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Kapitel 1: Indledning 
1.1 Problemfelt 
Det 20. århundrede var præget af voldsomme og omfattende krige, hvor nationer kæmpede om 
grænser og om at udbrede deres respektive politiske ideologier til resten af verden. I slutningen af 
det forgangne århundrede erklærede den amerikanske politolog Francis Fukuyama historien for 
afsluttet og udråbte det liberale demokrati til den store sejrsherre (Fukuyama 1992). Den Kolde 
Krigs afslutning betød, at friheden havde sejret over de autoritære anti-demokratiske regimer, og det 
var nu blot et spørgsmål om tid, før den demokratiske styreformen ville sprede sig til alle verdens 
lande. 
 
Med indgangen til det 21. århundrede fulgte en ny trussel mod de liberale demokratier. Denne gang 
anført af fundamentalistiske islamister, der, med deres symbolske terrornedslag, er lykkedes med at 
skabe frygt og rædsel helt ind i folkesjælen på de vestlige samfund (Høilund 2010). De tragiske 
terrorangreb, der siden 2001 har ramt USA og Europa, har været kendetegnet ved, at gerningsmæn-
dene oftest har været bosiddende i hele eller store dele af deres liv i det land, hvor handlingen be-
gås. Den nye type trussel adskiller sig derfor ved at være mere usynlig og indefrakommende, end 
truslen fra det 20 århundrede, der i højere grad var kendetegnet ved at være synlig, uniformeret og 
udefrakommende (Skjoldager 2009; Gaddis 2008:41). 
 
De vestlige landes konfrontation med den nye type trussel førte til, at det politiske blik blev rettet 
mod de nationalt konstituerede lovgivninger. En lang række undersøgelser af landenes indsats til 
forebyggelse og bekæmpelse af terrorisme blev igangsat med det formål at modernisere det straffe-
retslige værn mod terrorisme (Henriksen 2011:32). Dertil kom, at de vestlige landes præventive og 
sikkerhedsmæssige beredskaber skulle konsolideres, så de igen blev rustet til at stå på mål for de 
demokratiske værdier. 
 
I erkendelse af, at truslen fra de islamistiske terrororganisationer er et globalt fænomen, blev pro-
blematikken ligeledes bragt på den politiske dagsorden i supranationale politiske institutioner som 
FN, NATO og EU. I kølvandet herpå er fulgt et hav af konventioner, resolutioner og direktiver, der 
har forpligtet de kontraherende lande til at ratificere disse i national lovgivning (Henriksen 
2011:23). 
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Danmark hører til blandt de kontraherende lande og har som konsekvens indført en lang række nye 
delikter mod terrorisme, forankret i internationale forpligtelser. Bestemmelserne blev implementeret 
i dansk lovgivning gennem vedtagelse af LOV nr. 378 af 06/06/2002 (herfra terrorpakke I) (Retsin-
formation 2002) og LOV nr. 542 af 08/06/2006 (herfra terrorpakke II) (Retsinformation 2006). 
Derudover har Danmark vedtaget LOV nr. 176 af 24/02/2015 (herfra pasloven) (Retsinformation 
2015a), der ligeledes har til formål at forebygge og bekæmpe terrorisme, dog uden egentlig at være 
motiveret af internationale forpligtelser (Retsudvalget 2015). 
 
Problematisering 
”(…) vi må konstant huske, at begrænsning af frihedsrettigheder og brud på retsprincipper –eller 
nye mellemstatslige konflikter i terrorbekæmpelsens navn – er at forære terrorister sejre, som de 
ikke selv kunne have opnået .” 
Kofi Annan, FN’s tidligere generelsekretær, 20. juni 2003 (FN-forbundet 2012:1). 
 
I bestræbelserne på at bekæmpe terrorisme og opretholde sikkerhed har de danske lovgivere, ifølge 
flere kritikere, kompromitteret grundlæggende frihedsrettigheder og principper for retssikkerhed 
(Koch 2003; Vestergaard 2006b; Espersen 2010; Justitia 2014b). Terrorlovgivningernes bestem-
melser er blevet kritiseret for ikke at overholde legalitetsprincippets krav om klarhed (Vestergaard 
2006b; Justitia 2014b). De diffuse gerningsbeskrivelser af terrorisme og medvirken til samme, be-
tyder i værste fald, at de effektive domstolsprøvelser bliver sat ud af kraft, som konsekvens af 
manglende retspraksis i afgørelserne. På trods af den omfattende kritik, lovgivningerne har mødt fra 
diverse juridiske fagpersoner, har der eksisteret en bred politisk opbakning til såvel terrorpakkerne 
som pasloven.  
 
Balanceringen mellem sikkerhed og frihed bliver, af flere samfundsvidenskabelige teoretikere, be-
tragtet som et nulsumsspil; hvad samfundet afgiver af frihed, får det tilbage i sikkerhed (Posner og 
Vermuele 2007:12). Den vedblivende terrortrussel har betydet, at terror er blevet en indlejret del af 
befolkningens bekymringer (Høilund 2010). Politikernes forsøg på at lindre befolkningens frygt har 
medvirket til, at de politiske initiativer har været rettet mod sikkerheden. Fukuyamas antagelse om, 
at historien er afsluttet, og at friheden har sejret, bliver ifølge frihedsfortalere kraftigt udfordret af 
politikernes sikkerhedsforanstaltende initiativer, der, i bedste fald, blot bidrager som midlertidige 
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’lykkepiller’ til lindring af befolkningens bekymring (Frydensberg 2012) De mulige retspolitiske 
kompromisser med grundlæggende retsprincipper kan, i forlængelse af citatet fra Kofi Annan, tol-
kes som, at politikerne forærer teoristerne sejre, som de ellers ikke ville have opnået. Men hvad 
fører til, at politikerne, i deres higen efter at bekæmpe terrorisme, fremsætter og gennemfører lov-
givning, der i yderste konsekvens kompromitterer gængse retsprincipper? Er det fordi, at Danmark 
befinder sig i en undtagelsestilstand, eller er det grundlæggende fordi, det er nødvendigt for at be-
kæmpe og forebygge terrorisme? Disse spørgsmål vil rapporten i løbet af opgaven bestræbe sig på 
at besvare. Gruppen har i forlængelse af dette udformet følgende problemformulering: 
 
1.2 Problemformulering 
 
Hvorfor gennemfører skiftende regeringer terrorlovgivning, der ifølge flere jurister konflikter med 
grundlæggende retsprincipper? 
 
1.3 Problemstillinger 
1. Hvad er de vigtigste elementer i terrorpakke I, terrorpakke II og pasloven, og hvilken kritik 
har disse mødt? 
2. Hvilke beslutningsstrømme førte til vedtagelsen af de tre terrorlovgivninger? 
3. Er terrorlovgivningerne og disses fremsættelse udtryk for en bestemt samfundstilstand? 
4. I hvor høj grad er det nødvendigt at kompromittere individuelle retsgarantier og frihedsret-
tigheder i bestræbelsen på at opretholde national sikkerhed? 
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1.4 Erkendelsesskema 	  
Erkendelsesopgave Konkret spørgsmål Data/teknik Resultat 
Eksplorativt erkendelses-
mål.  
Målet er at kortlægge feltet 
for projektets senere analy-
ser.  
Belyse hvordan sammen-
hænge kan undersøges. 
Hvad er de vigtigste 
elementer i terror-
pakke I, terrorpakke 
II og pasloven, og 
hvilken kritik har 
disse mødt? 
Konkrete lovtekster. 
 
Avisartikler. 
 
Kvantitativ data. 
 
 
Tre store terrorlov-
givninger. 
 
Nogenlunde sammen-
lignelige – kritik-
punkter går igen. 
Deskriptivt erkendelses-
spørgsmål. Målet er at 
identificere de forskellige 
strømme og relationerne 
mellem disse, som har ført 
til gennemførelsen af de 
udvalgte lovgivninger. 
Hvilke beslutnings-
strømme førte til ved-
tagelsen af de tre ter-
rorlovgivninger? 
Kingdon-inspireret 
policy-analyse. 
 
Kvantitativ data. 
Beslutningsstrømme 
flyder ikke uaf-
hængigt. 
 
Tre kriser har åbnet 
policy-vinduet inden-
for de sidste 14 år. 
Deskriptivt/forklarende 
erkendelsesspørgsmål. 
Målet er at skabe kategori-
er og typologier omkring 
undtagelsestilstanden, og 
herudfra påvise relationer 
bag et alment anvendt fæ-
nomen; her terrorlovgiv-
ningsdiskursen. 
Er terrorlovgivnin-
gerne og disses frem-
sættelse udtryk for en 
bestemt samfundstil-
stand? 
 
Diskursanalyse af ter-
rorpakke I og II samt 
pasloven ud fra und-
tagelsestilstand og 
frygtens ret. 
Ikke rendyrket und-
tagelsestilstand, blot 
tendenser. 
 
Der hersker snarere 
en slags frygtens ret. 
Årsagsforklarende erken-
delsesmål.  
Målet er vurdere om de 
frihedsindskrænkende til-
tag er nødvendige for at 
sikre en effektiv indsats 
mod terrorisme. 
I hvor høj grad er det 
nødvendigt at kom-
promittere individu-
elle retsgarantier og 
frihedsrettigheder i 
bestræbelsen på at 
opretholde national 
sikkerhed? 
Fortolkning af resulta-
ter. 
 
Balancetesen og teore-
tisk kritik af denne. 
 
Teoretisk diskussion 
af nødvendighed. 
Terrortruslens kom-
pleksitet gør det 
svært at formulere 
lovgivning efter nor-
male standarder. Der-
for er nogle tiltag 
nødvendige for at 
sikre effektiv terror-
bekæmpelse, men 
ikke alle. 
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1.5 Projektdesign 
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Kapitel 2: Videnskabsteori 
 
Indeholdt i problemformuleringen ligger en antagelse om, at vedtagelsen af terrorlovgivningerne er 
påvirket af underliggende strukturer. Disse strukturer udøver indflydelse på de tendenser og diskur-
ser, der sammen omkranser og påvirker samfundets helhedstilstand. De seneste år har Danmark, og 
den øvrige del af den vestlige verden, oplevet en stigende trussel fra militante islamistiske terroror-
ganisationer. Dette har medført, at de danske lovgivere har indført en række bestemmelser i den 
konstituerede lovgivning i bestræbelserne på at modernisere og konsolidere det strafferetslige værn 
mod terrorisme. Tendenserne er tydelige: Den danske politimyndighed skal tildeles beføjelser til at 
gribe ind overfor potentielle terrorister, og straffelovens terrorbestemmelser skal strammes, så de 
præventivt afholder personer fra at begå denne type forbrydelse.  
 
2.1 Bag facaden 
De internationale forpligtelser, centreret om konventioner, resolutioner og direktiver vedtaget i sup-
ranationale institutioner, fordrer en art hegemonisk universalisering af en bestemt afvejning mellem 
sikkerhed og frihed. De politiske lodder er blevet placeret i sikkerhedens vægtskål og har ifølge 
kritikere skabt ubalance på den gængse ligevægt mellem sikkerhed og frihed. Politikerne, som rap-
porten også vil diskutere, har plæderet for dels nødvendigheden af at ratificere de internationale 
forpligtelser i dansk lovgivning, og dels nødvendigheden af at opretholde den nationale sikkerhed 
ved at indføre sikkerhedsforanstaltende bestemmelser. Denne politisk advokerede nødvendighed 
afspejler ikke partout virkelighedens realiteter og møder ikke entydig genklang i den samfundsvi-
denskabelige forskning, der fortsat ikke kan enes om den korrekte afvejning mellem sikkerhed og 
frihed. Tværtimod afspejler nødvendigheden en politisk anlagt diskurs, der i højere grad skeler til 
arbitrære politiske prioriteringer, end egentlige evidensbaserede løsninger. Formålet med rapporten 
er derfor at nå bag disse konstruerede diskurser, for at afdække de faktiske omstændigheder, der kan 
vurderes at have været årsagssammenhængende for vedtagelsen af terrorlovgivningerne. 
 
I den kritisk-realistiske videnskabstradition tales der om det dybe domæne, hvor ikke-observerbare 
strukturer og mekanismer understøtter og resulterer i begivenheder i det faktiske domæne (Buch-
Hansen & Nielsen 2012:282). Disse begivenheder eksisterer uagtet vores erfaringer om dem. Begi-
venheder som terrorisme er derfor et komplekst resultat af forskellige strukturer og mekanismers 
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sammensatte virkning (Buch-Hansen & Nielsen 2012:282). Omfanget og konsekvenserne af terror 
gør det imidlertid umuligt for samfundet ikke at observere og erfare disse kyniske handlinger. Ter-
rorangrebene påvirker, som konsekvens, mennesket emotionelt, hvilket kan observeres i det empiri-
ske domæne, i hvilket de menneskelige følelser og meninger agerer genstandsfelt (Ibid.:281). 
 
Rapporten bestræber sig på at fortolke og forklare de bagvedliggende forudsætninger for iværksæt-
telsen af de danske terrorlovgivninger. De udarbejdede problemstillinger bidrager hver især til den-
ne besvarelse. Det første analytiske led (problemstilling 2) tilstræber at trænge bag de beslutnings-
strømme, der har medvirket til de endelige lovgivningsformuleringer. Det andet analytiske led (pro-
blemstilling 3) dekonstruerer de fremherskende diskurser i fremsættelsestalerne til terrorlovgivnin-
gerne i forsøget på at kortlægge den aktuelle samfundstilstand. Endeligt bliver der, i det sidste afsnit 
(problemstilling 4), diskuteret, hvorvidt institutionaliseringen af den bestemte afvejning mellem 
sikkerhed og frihed er nødvendig i bestræbelserne på at forebygge og bekæmpe terrorisme. 
 
2.2 De normative resultater 
En klassisk diskussion i den samfundsvidenskabelige forskning er sondringen mellem deskriptive 
og normative videnskabelige analyser. Mens den positivistiske videnskabstradition bestræber sig på 
at skabe evidensbaseret viden, baseret på et mantra om den neutral observerende forsker, som un-
dersøger verden, som den er (Gilje 2012), tilstræber de kritiske realister modsat at nå bag de frem-
herskende forestillinger om verden, for at kunne levere informeret samfundskritik, forankret i en 
opfattelse af, hvordan verden bør være (Buch-Hansen & Nielsen 2012). Rapportens problemformu-
lering lægger op til en diskussion mellem forskellige retspolitiske standpunkter om afvejningen 
mellem sikkerhed og frihed. Den videnskabelige uenighed på netop dette afvejningsspørgsmål be-
tyder, at de frembragte resultater i det diskuterende afsnit, beror på en informeret vurdering, ud fra 
et normativt ståsted. Gruppen formaner sig derfor heller ikke til at ophøje rapportens resultater som 
endegyldige sandheder. Rapporten har, på baggrund af de ovenstående forudsætninger og ræson-
nementer, et videnskabsteoretisk afsæt, der befinder sig i spændingsfeltet mellem diskursteori og 
kritisk realisme.  
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Kapitel 3: Metode 
3.1 Afgrænsning 
For at sikre den røde tråd i projektet, samt for at konkretisere omfanget af projektets problem, har 
gruppen foretaget en række afgrænsninger i projektets genstandsfelt. 
Først og fremmest har gruppen valgt at afgrænse fokus i første analysedel (kapitel 5) til de beslut-
ninger og samfundsforhold, der har medvirket til dagsordensfastsættelsen og vedtagelsen af danske 
terrorlovgivninger. Herved afholder gruppen sig fra at undersøge og kommentere på implemente-
ringen af terrorlovgivningerne, idet det vurderes, at denne del af policy-processen ikke vil bidrage 
til besvarelse af problemformuleringen. 
 
Hertil kommer også en generel afgrænsning fra en større vurdering af, hvorvidt terrorlovgivningen 
har været effektiv eller ej. Denne afgrænsning skyldes, at det vanskeligt at skulle vurdere effektivi-
teten, da succeskriteriet for den berørte lovgivning vil være fravær af terror. Således er det svært at 
vurdere, hvorvidt der havde været mere terror, hvis lovgivningen ikke var blevet gennemført. 
 
Endeligt har gruppen desuden foretaget et valg i forhold til hvilke tiltag, der fokuseres på igennem 
opgaven. Det kunne højst sandsynligt have tilføjet et nyt perspektiv, hvis opgaven havde berørt de 
såkaldt ’bløde’ tiltag og handlingsplaner, som regeringer ofte lancerer sideløbende med terrorlov-
givningen. Her er der dog foretaget et valg om kun at analysere, diskutere og vurdere præmisserne 
for de konkrete lovgivninger, da resultaterne af disse undersøgelser kan anvendes til at beskrive den 
retspolitiske tilstand i Danmark. Det vurderes, at ’bløde’ tiltag ikke på samme måde har forkla-
ringskraft herfor. 
 
3.2 Begrebsafklaring 
Pasloven 
Når pasloven omtales igennem projektet, henvises der ikke til den eksisterende paslov, LBK nr. 900 
af 08/09/2008: Bekendtgørelse af lov om pas til danske statsborgere. Derimod betegner pasloven 
her den lovændring, som i sin lange betegnelse hedder Lov om ændring af lov om pas til danske 
statsborgere m.v., udlændingeloven og retsplejeloven. Således den lov, der også betegnes pasloven 
eller LOV nr.176 af 24/02/2015. 
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Terrorlovgivning 
I stedet for anti-terrorlovgivning, er der igennem projektet benyttet den korte betegnelse terrorlov-
givning til at omtale denne form for lovgivning. Det er således den samme lovgivning, der henvises 
til, og i dette projekt vil en sådan henvisning til terrorlovgivning – hvis ikke andet er anført – henvi-
se til de udvalgte lovgivninger; terrorpakke I, terrorpakke II og pasloven. 
 
Retsprincipper 
Ved grundlæggende retsprincipper forstås både en række uskrevne retsregler og ligeledes retsprin-
cipper, der bygger på grundloven, og Den Europæiske Menneskerettighedskonvention (EMRK).  
Eksempler kan være legalitetsprincippet og proportionalitetsprincippet. 
 
Retssikkerhed 
Her forstås en retlig regulering, der sikrer borgerne mod indgreb i deres grundlæggende rettigheder. 
Dette vil som oftest udgøres af processuelle retsgarantier, såsom udelukkelse af enhver form for 
vilkårlighed i domstolsafgørelser, der blandt andet sikrer en ordentlig rettergang for de tiltalte. 
 
Frihed 
Her menes nærmere bestemt de i grundlovens kapitel 8 fæstede frihedsrettigheder. Heriblandt retten 
til at ytre sig frit, ejendomsretten og de personlige frihedsrettigheder samt EMRK tillægsprotokol 4, 
artikel 2, om retten til fri bevægelighed. 
 
3.3 Projektets analysestrategi 
I forlængelse af det videnskabsteoretiske afsæt for rapporten, bekender projektet sig overordnet til 
den induktive og abduktive metode. Formålet med den metodologiske sammenkobling er at frem-
bringe induktive udledninger fra empirisk materiale, der kan afprøves abduktivt i praksis (Laursen 
2007:16). 
 
”Kapitel 4: De danske terrorlovgivninger og kritik af disse”, udtrykker et eksplorativt og beskriven-
de forskningsmål (Olsen 2013:188), hvor de centrale dele af lovgivningerne, og kritikken af disse, 
bliver opridset. Afsnittet har til hensigt at underbygge problemfeltets undren, samt forsøge at typo-
logisere lovgivningernes retspolitiske tendenser. Disse typologiseringer bidrager som fundament for 
den videre analyse. 
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Den første problemstilling søger at trænge bag de beslutningsstrømme, som lovgivningerne er et 
udtryk for. Ved hjælp af John W. Kingdons studier og teoretiseringer om agenda setting og beslut-
ningsstrømme, er det muligt at udlede empiriske lovmæssigheder fra teorierne, der kan afprøves i 
praksis (den deduktive tilgang) (Pedersen 2013:151). Denne teoretisk initierede undersøgelse bidra-
ger til at skabe overblik og gør det muligt at generalisere sig frem til en (række) typologi(er) og 
tendens(er) af forudsætningerne for vedtagelsen af de tre terrorlovgivninger (den induktive metode) 
(Ibid.). Den metodologiske tilgang i dette afsnit befinder sig derved i spændingsfeltet mellem den 
induktive- og deduktive tilgang. 
 
Den anden problemstilling forsøger at trænge bag de fremherskende diskurser, som kommer til ud-
tryk i fremsættelsestalerne til de tre lovgivninger, i bestræbelsen på at kortlægge den aktuelle sam-
fundstilstand. Ud fra Giorgio Agambens og Peter Høilunds teoretiseringer om henholdsvis undta-
gelsestilstand og frygtens ret, er det begået at typologisere en række karakteristika, der anvendes 
som tematikker og omdrejningspunkter for analysen (Lynggaard 2010:144). Tematikkerne udgør 
præmisserne for, at der i fremsættelsestalerne kan spores tendenser i retning af en undtagelsestil-
stand eller frygtens ret. Den abduktive tilgang tillader, modsat den induktive, at fortolkningen af et 
givent objekt kan bero på et kvalificeret gæt (Laursen 2007:26). Den abduktive tilgang afspejler sig 
i analysens vurderinger, der bestræber sig på at kortlægge, hvad diskurserne formodes at betyde ud 
over det konkret beskrevne (Ibid.:29). Vurderingerne beror derfor på et kvalificeret gæt, med afsæt i 
de teoretiske tematikker. 
 
Den politiske portrættering af den bestemte afvejning mellem sikkerhed og frihed som nødvendig, 
bliver i det diskuterende og vurderende afsnit problematiseret. Med afsæt i forskellige amerikanske 
teorier om afvejningen mellem sikkerhed og frihed, konkretiseres teoretiseringerne til et dansk per-
spektiv. Disse udgør rammerne og præmisserne for de endelige vurderinger og løsningsforslag. I en 
erkendelse af, at der eksisterer divergerende holdninger til afvejningsspørgsmålet, og med anerken-
delse for teoriers grundlæggende fejlbarlighed (Buch-Hansen & Hansen 2012:285; Laursen 
2007:22), beror resultaterne på kvalificerede gæt, med afsæt i analysernes og diskussionens konklu-
sioner. Den metodologiske tilgang i dette afsnit inddrager derfor den abduktive tilgangs bestræbel-
ser på at frembringe resultater og løsninger, forankret om kvalificerede gæt (Laursen 2007:26). 
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3.4 Brugen af kvalitativ metode 
Til besvarelse af projektets problemformulering har gruppen fundet det relevant at inddrage kvalita-
tiv metode. Dette kommer til udtryk ved to dokumentanalyser og et kvalitativt interview. 
 
3.4.1 Dokumentanalyse 
Dokumentanalyse i policy-analysen 
Formålet med denne analyse er hovedsageligt at afdække de ”(…) processer, som leder til fastsæt-
telsen af en politisk eller mediemæssig dagsorden” (Lynggaard 2010:137). Analysen inddrager en 
række udvalgte samfundsstrømme og begivenheder, der har bidraget til vedtagelsen af de tre ud-
valgte terrorlovgivninger. Den første lovgivning blev fremsat i december 2001 og den tredje lov-
givning blev vedtaget i februar 2015. Udformningerne af de tre terrorlovgivninger strækker sig der-
for over et 14-årigt tidsinterval. Baggrunden for at inddrage tre lovgivninger, der er blevet vedtaget 
over et længere tidsinterval, skal findes i, at gruppen ønsker at beskrive og fortolke en længereva-
rende policy-tendens (Lynggaard 2010:145). Dokumentanalysen bidrager til at identificere mønstre 
og udviklinger i terrorlovgivningerne og i det omliggende samfund. Analysen lægger på den måde 
op til en videre analyse af den samfundstilstand, der har hersket i denne tidsperiode. 
 
Dokumentanalyse i diskursanalysen 
Projektets anden analyse afspejler i højere grad en klassisk dokumentanalyse, hvor der tages ud-
gangspunkt i ”(…) et nærmere defineret sæt af dokumenter” (Lynggaard 2010:137). Analysen tager 
afsæt i de tre fremsættelsestaler, som er gået forud for de to udvalgte terrorpakker og pasloven. 
Analysen af de tre fremsættelsestaler består dels i en mindre indholdsanalyse, og dels i en diskurs-
analyse. Indholdsanalysen kommer til udtryk ved diverse ordtællinger, som bidrager til at identifi-
cere en række diskurser. Diskursanalysen anvendes til at identificere ”(…) konstruktionen af kate-
gorier og meningssammenhænge over tid” (Lynggaard 2010:144). Dette efterstræbes gennem etab-
leringen af en række teoretiske kategoriseringer om undtagelsestilstand og frygtens ret, som har 
medvirket til at ”(…) inspirere til temaer, der forfølges i analysen” (Lynggaard 2010:144). 
 
I begge analyser er der anvendt sekundære dokumenter. Disse dokumenter er kendetegnet ved at 
være ”(…) tilgængelig(e) for alle, som måtte ønske det” (Lynggaard 2010:139), eksempelvis lov-
tekster og avisartikler. De sekundære dokumenter i første analyse anvendes til at få et indblik i den 
proces, der har eksisteret omkring lovtiltagene. I projektets anden analyse anvendes de sekundære 
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dokumenter, til at blotlægge den diskurs, som diverse justitsministre har anlagt i forbindelse med 
fremsættelsestalerne til terrorlovgivningerne.  
 
3.4.2 Kvalitativt interview 
Begrundelse for valg af interviewperson 
Gruppen har, som led i besvarelsen af problemformuleringen, fundet det anvendeligt at foretage et 
interview med den danske lektor i folkeret ved Københavns Universitet, Anders Henriksen. Valget 
af ham som interviewperson skyldes primært hans faglige ekspertise i forhold til dansk terrorlov-
givning. Henriksen har, udover hans store engagement i den juridiske debat vedrørende terrorlov-
givningerne, skrevet bogen Antiterroren, retsstaten og demokratiet (2011) og været medforfatter til 
en juridisk analyse af pasloven udarbejdet af tænketanken Justitia. Gruppen vurderede på den bag-
grund, at Henriksen dels kan anvendes som ekspertkilde, og dels kan tilføre relevante synspunkter 
til diskussionen og vurderingen af nødvendigheden af den valgte balancering mellem sikkerhed og 
frihed i den danske terrorlovgivning. Henriksen har primært beskæftiget sig med de to terrorpakker, 
hvorfor det blev fundet interessant at få uddybet og nuanceret hans tidligere fremsatte pointer, med 
henblik på, at perspektivere disse til pasloven. 
 
Gruppen fandt det ikke nødvendigt at foretage et interview med personer, af en anden overbevis-
ning end Henriksens. Den primære årsag hertil, kan findes i det omfangsrige litterære udvalg, der er 
publiceret af diverse jurister og eksperter, som kritik af terrorlovgivningerne. Disses holdninger og 
synspunkter kan identificeres i disses litterære bidrag. 
 
Vurdering af interviews – for- og efterarbejde 
Henriksens bidrag til projektet som ekspertkilde betyder, at gruppen, som forberedelse til inter-
viewet, omhyggeligt læste og gennemgik Henriksens litterære og analytiske bidrag til diskussionen 
om terrorlovgivningerne, satte sig ind i de tre lovgivningers bestemmelser og tilstræbte sig på at 
kunne beherske det juridiske fagsprog. Det grundige forarbejde betød, at gruppen kunne levere mål-
rettede spørgsmål på et oplyst grundlag. 
Dertil kom, at gruppen, forud for interviewet, udarbejdede en grundig interview-guide, i bestræbel-
serne på at få alle de interessante aspekter medtaget under interviewet. Interviewet var derfor ken-
detegnet ved, at gruppen på forhånd havde opstillet en række temaer og spørgsmål, dog med det 
forbehold at interviewpersonen havde frihed til at indbringe egne pointer og temaer (Brinkmann og 
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Tanggaard 2010:152). Interviewet kan derfor kategoriseres som en semistruktureret interviewform. 
Den semistrukturerede form er en fordel, når interviewets formål er af både oplysende og diskute-
rende karakter. Interviewet er efterfølgende blevet transskriberet og er vedlagt rapporten som Bilag 
1. 
 
Kvalitetsvurdering af interview 
Gruppens grundige forarbejde betød, at samtalen under interviewet forekom mere fri og flydende. 
Den gennemarbejdede interviewguide understøttede, på lige fod med samtalens frie flow, at inter-
viewpersonen blev opfordret til at give ”(…) spontane, righoldige, specifikke og relevante svar” 
(Kvale & Brinkmann 2009:186). Dette har været med til at sikre en bedre kvalitet af interviewet. 
 
Kvaliteten af de citater, som efterfølgende er blevet anvendt i selve projektet, sikres ved den grun-
dige transskribering, som er gennemført i et samarbejde mellem alle projektgruppens medlemmer 
for at modvirke enkeltpersoners subjektive fejllytninger. Dette skaber således en større validitet, når 
fejl i nedskrivning og tolkning mindskes (Kvale og Brinkmann 2009:230). Transskriberingen blev 
foretaget kort tid efter interviewet, for at sikre rigtigheden i en eventuel meningskondensering fra 
talesprog til skrift (Brinkmann og Tanggaard 2010:43). 
 
3.5 Kvantitative data i projektet  
I forbindelse med besvarelsen af analysedel 1, præsenteres en række analyseinstitutters meningsmå-
linger vedrørende terror og danskernes holdning til terrorpakke II. Anvendelsen af sekundær data 
har en række iboende ulemper. Heriblandt, at operationaliseringen af spørgeskemaet, hvorpå under-
søgelserne er foretaget, mangler præcision i forhold til gruppens problemformulering. Kriterierne 
for at udarbejde et spørgeskema og sikre repræsentativitet i besvarelsen, gør det imidlertid til en 
tidskrævende og besværlig opgave, hvilket gruppen ikke har prioriteret. Dette skyldes hovedsagligt, 
at flere analyseinstitutter i forvejen har sat fokus på terrorproblematikken, hvorfor eksistensen af 
kvantitative analyser på området allerede findes. Gruppen anvender primært analyseinstituttet TNS 
Gallup. Dette kan begrundes ved, at gennemsigtigheden i Gallups undersøgelser, gør det muligt at 
vurdere repræsentativiteten og validiteten i analyserne (Gallup 2003; Gallup 2005a; Gallup 2005b). 
De tre Gallup rapporter, der anvendes i projektet, har alle omtrent 1000 repræsentativt udvalgte 
respondenter og er baseret på telefoninterview. At undersøgelserne har omkring 1000 respondenter 
gør, at fejlmarginen for de statistiske udledninger holdes på et 0,03-niveau, hvilket angiver en usik-
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kerhed på +- 3 pct. (Agresti & Finlay 2014:124). Den lave fejlmargin, kombineret med den repræ-
sentative udvælgelse af respondenter, betyder, at Gallups undersøgelser må betragtes som valide, og 
derfor kan anvendes til analytisk brug. 
 
I analysen hævder gruppen, at over halvdelen af den danske befolkning bakker op om terrorpakke 
II, med de statistiske usikkerheder in mente. Til at understøtte denne påstand kan usikkerheden ud-
regnes via et konfidensinterval: 
 
 
Gruppen kan på den baggrund vurdere med 95 pct. sikkerhed, at over halvdelen af danskerne på 
beslutningstidspunktet bakkede op om regeringens sikkerhedsforanstaltende initiativer. 
 
3.6 Anvendelse og kritik af teori  
I projektet er anvendt en række teorier til besvarelse af problemformuleringen. Anvendelsen af dis-
se til blive diskuteret og kritiseret i følgende afsnit. 
3.6.1 Dagsordensfastsættelse: 
Gruppen har, for at kunne besvare problemstilling 2, valgt at anvende Kingdons teoretiseringer om 
agenda setting i offentlige organisationer som heuristisk redskab og teoretisk inspiration til identifi-
ceringen af de beslutningsstrømme, der har påvirket de danske terrorlovgivningers beskaffenhed og 
medvirket til disses vedtagelse. Kingdon tilhører kategorien af forskere, der har forsøgt at forklare 
og forstå, hvordan politikker udvikles, forberedes og gennemføres (Löfgren 2014:47). Kingdon er 
valgt, fordi hans teorier beskæftiger sig med ex ante-analyser af policy processen (Albæk 
2009:1036), og på den måde bidrager til besvarelse af rapportens problemformulering. 
Anvendelsen af Kingdons teoretiseringer kan imidlertid kritiseres for ikke at tage hensyn til, at teo-
rierne beror på undersøgelser af det amerikanske politiske system, der i høj grad adskiller sig fra det 
danske. Det amerikanske system har ikke, som det danske, flerparti-regeringer eller tradition for at 
indgå brede parlamentariske koalitioner, hvorfor det kan kritiseres at anvende teorien til forklaring 
af beslutningsstrømmene i det danske politiske system. 
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3.6.2 Undtagelsestilstand og frygtens ret 
Gruppen har, for at kunne besvare problemstilling 3, anvendt Agambens begreb, undtagelsestil-
stand, til at forklare og beskrive nogle tendenser i det danske samfund, som kan antages at falde 
udenfor den normale retsstatskutyme. Undtagelsestilstand kan ses som et meget absolut begreb. 
Udviklingen af begrebet har dybe teoretiske rødder, og begrebet anvendes hovedsagligt til at be-
skrive tilstande, hvor lovgiverne tilsidesætter loven. At sætte et så markant prædikat på tilstanden i 
Danmark kan synes misvisende. 
Derfor er begrebet om undtagelsestilstand i en klassisk forstand forsøgt kombineret med den mere 
moderate danske udgave af tilstanden, som Høilund definerer som frygtens ret. Analysens frem-
gangsmåde, med at kombinere disse to begreber, bidrager til forståelsen og fortolkningen af de me-
re moderate tendenser i det danske samfund (sammenlignet med det amerikanske). Samspillet mel-
lem, og kombinationen af, de to teorier i analysen kan kritiseres for at negligere teoriernes selv-
stændige nuancer. 
 
3.6.3 Sikkerhed og frihed 
Gruppen har, for at kunne besvare problemstilling 4, valgt at tage udgangspunkt i den mangfoldige 
amerikanske debat om afvejningen mellem sikkerhed og frihed. Af debattens aktører har gruppen 
valgt at inddrage Posner og Vermuele, samt Cole og Lobel, som afsæt for diskussionen. Posner og 
Vermuele er grundlæggende fortalere for sikkerhed (Posner & Vermuele 2007), mens Cole og Lo-
bel grundlæggende er fortalere for frihed (Cole & Lobel 2007). De to retningers normative teoreti-
seringer om afvejningen mellem sikkerhed og frihed kan på den baggrund anvendes til at fortolke 
nødvendigheden i den bestemte afvejning forskelligt. Anvendelsen af de to retningers teoretiserin-
ger kan kritiseres for ikke at tage hensyn til, at amerikanerne, i højere grad end Danmark, er gået på 
kompromis med frihedsrettigheder og retsprincipper (Henriksen 2011:20). Dette er forsøgt imøde-
gået ved sideløbende at inddrage danske perspektiver, for på den måde at konkretisere teorierne til 
et dansk niveau. 
Ydermere kan det kritiseres, at gruppen, i sin beskrivelse af borgerrettighedsforkæmperenes teori, 
har brugt en række af de argumenter, som de opponerende teoretikere, Posner og Vermuele – uden 
reference i øvrigt – tilskriver dem. 
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Kapitel 4: De danske terrorlovgivninger og kritik af disse 
 
Den 11. september 2001 markerer dagen, hvor det lykkedes 19 terrorister fra terrororganisationen 
Al-Qaeda at såre verdens hidtil ubestridte supermagt, USA. I kølvandet på den tragiske hændelse 
fulgte et hav af internationale resolutioner, konventioner og direktiver, der havde til formål at mo-
dernisere de kontraherende landes nationale lovgivning, i bestræbelserne på at bekæmpe og fore-
bygge terrorisme. Blandt de kontraherende lande hører Danmark, hvorfor også den danske terror-
lovgivning har været udsat for en større renovering, delvist forankret i internationale forpligtelser. 
Denne renovering har indtil videre resulteret i to terrorpakker og påvirket den retspolitiske diskurs i 
øvrige terrorlovgivningers beskaffenhed. Denne anti-terrortendens er senest videreført i den såkald-
te paslov. For at kunne besvare rapportens problemformulering, vil det nærværende kapitel kort 
opridse de vigtigste elementer i de danske terrorlovgivninger – terrorpakke I, II og pasloven – samt 
redegøre for en del af den omfattende juridiske kritik, disse har affødt. 
 
4.1 Terrorpakke I 
Terrorpakken blev vedtaget af Folketinget den 6. juni 2002, med opbakning fra samtlige partier, 
med undtagelse af Enhedslisten og Socialistisk Folkeparti (Retsinformation 2002). Tiltagene havde 
først og fremmest til formål at sikre ratificeringen af Danmarks internationale forpligtelser (Henrik-
sen 2011:27), heriblandt FN-konventionen til bekæmpelse af finansiering af terrorisme, FN’s Sik-
kerhedsråds resolution nr. 1373 samt EU’s rammeafgørelse om bekæmpelse af terrorisme (Justits-
ministeriet 2010:3). De internationale forpligtelser betød blandt andet, at Danmark, i sin straffelov, 
fik indført en terrorbestemmelse (§114), hvori terror defineres, samt at det blev gjort mere strafbart 
end hidtil at formidle, såvel som at yde, økonomisk støtte til terrororganisationer (Henriksen 
2012:27). Med konciperingen af terrorpakken fulgte også ændringer af retsplejeloven, med det for-
mål at styrke politiets muligheder for at efterforske alvorlig kriminalitet; herunder terrorisme. Æn-
dringerne i retsplejeloven betød, at politiets beføjelser til overvågning og ransagninger blev udvidet. 
Dette kommer blandt andet til udtryk i ændringerne af retsplejelovens §786 stk. 4, hvori teleudby-
dere pålægges at foretage registrering og opbevaring i 1 år (såkaldt ”logning”) af oplysninger om 
teletrafik, til brug for efterforskning af strafbare forhold (Retsinformation 2002). 
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4.2 Terrorpakke II 
I november 2005 fremlagde den daværende VK-regering en handlingsplan til bekæmpelse af terro-
risme (Henriksen 2012:30). Handlingsplanen udmundede i et beslutningsforslag, der dels havde til 
formål: ”(…) at gennemføre de dele af regeringens handlingsplan for terrorbekæmpelse, der ved-
rører lovændringer på Justitsministeriets område, dels at kunne gennemføre de ændringer, der var 
nødvendige for, at Danmark kunne ratificere og gennemføre Europarådets konvention om forebyg-
gelse af terrorisme og FN’s konvention om nuklear terrorisme.” (Justitsministeriet 2015). Terror-
pakken blev vedtaget i juni 2006 med opbakning fra partierne Venstre, Det Konservative Folkepar-
ti, Dansk Folkeparti og Socialdemokraterne (Retsinformation 2006). Terrorpakke II er således, lige-
som terrorpakke I, i høj grad motiveret af at ratificere Danmarks internationale forpligtelser. Dette 
kommer blandt andet til udtryk ved, at Danmark indførte nye bestemmelser i straffeloven, der yder-
ligere kriminaliserer tilskyndelse/hvervning/oplæring til terror og terrortræning, jf. §114a-c. Udover 
straffeloven, berører terrorpakke II også retsplejeloven. Ændringerne vedrører, 1) en lempelse af 
politiets adgang til at foretage indgreb i meddelelseshemmeligheden, 2) en ændring i §110a, der 
giver Politiets Efterretningstjeneste (PET) mulighed for at videregive oplysninger til Forsvarets 
Efterretningstjeneste (FE), i det omfang at videregivelsen kan have betydning for varetagelsen af 
tjenestens opgave, samt 3) en ændring i § 110a stk. 2, der giver PET beføjelser til at indhente oplys-
ninger fra andre forvaltningsmyndigheder, såfremt disse bidrager til varetagelsen af tjenestens op-
gaver (Retsinformation 2006). 
 
4.3 Pasloven 
Den 17. december 2014 fremsatte SR-regeringen en række tiltag som led i en større handlingsplan 
om forebyggelse af radikalisering og ekstremisme (Statsministeriet 2014). Tiltagene har blandt an-
det fokus på at forhindre personer i at drage til udenlandske konfliktzoner og deltage i væbnet 
kamp. Tiltagene tildeler eksempelvis den danske politimyndighed beføjelser til at fratage eller næg-
te udstedelse af pas i op til et år, såfremt ”(…) der er grund til at antage, at den pågældende har til 
hensigt i udlandet at deltage i aktiviteter, hvor dette kan indebære eller forøge en fare for statens 
sikkerhed, andre staters sikkerhed eller en væsentlig trussel mod den offentlige orden.” (Retsinfor-
mation 2015a) Politiet får derudover beføjelser til at meddele en person, for hvem passet er nægtet 
eller tilbageholdt, udrejseforbud i det tidsrum, hvor passet er inddraget (Retsinformation 2015a). 
Tiltagene blev vedtaget med opbakning fra alle partier, med undtagelse af Enhedslisten. Modsat 
terrorpakke I og terrorpakke II, har tiltagene ikke til formål at ratificere internationale forpligtelser 
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(Retsudvalget 2015). Dog skal det tilføjes, at tiltagene lægger sig i forlængelse af FN’s Sikkerheds-
råds resolution nr. 2178, vedtaget i efteråret 2014, der forpligter medlemslandene til at kriminalisere 
udrejse til væbnede konflikter, med det formål at begrænse antallet af såkaldte foreign fighters 
(Justitia 2014:6; Udenrigsministeriet 2014). 
 
De tre terrorlovgivninger har hver især udvidet beføjelserne og tildelt politiet beføjelser på en række 
ømtålelige retspolitiske områder. Holdningerne til de konkrete tiltag har været mangeartede, og 
lovgivningerne har som konsekvens affødt en hel del kritik. 
Flere jurister har kaldt tiltagene kontroversielle og videre insinueret, at terrorpakkerne, såvel som 
pasloven, bryder med gældende retsprincipper (Vestergaard 2006b:13; Mchangama 2006:2; Justitia 
2014:10). Det følgende afsnit vil derfor kort redegøre for en del af den kritik, der igennem tiden har 
mødt de tre lovgivninger. 
 
4.4 Kritik af terrorlovgivningerne 
4.4.1 Kritik af terrorpakke I 
I en artikel i Ritzau fra 2003, kritiserer Dansk Retspolitisk Forening (DRF), den første terrorpakke 
for at have karakter af et ’juridisk galehus’ (Ritzau 2003). DRF stiller sig i artiklen betænkelig over 
for den udvikling i retssikkerheden, som terrorpakke I, og specielt dennes §114a, er et udtryk for. 
Paragraffen giver blandt andet domstolene ret til at straffe personer, der direkte eller indirekte yder 
økonomisk støtte til terrorisme, med fængsel i op til 10 år (Retsinformation 2003). Bestemmelsen 
bliver i den forbindelse kritiseret for ikke at overholde legalitetsprincippets krav om klarhed, da 
gerningsbeskrivelsen fremstår diffus (Mchangama 2006:2). Den diffuse beskrivelse betyder i prak-
sis, at lovgivningsmagten overlader det ene og alene at være op til domstolene at afgøre fra sag til 
sag, om forbrydelsen henhører terrorparagraffen. Dette kan imidlertid give anledning til retsusik-
kerhed, idet den manglende retspraksis i domstolsafgørelserne kan resultere i uforudsigelighed og 
derved bringe det grundlæggende retsprincip om udelukkelse af enhver form for vilkårlighed i fare 
(Koch 2003:11). 
 
Det er imidlertid ikke kun terrorpakke I’s ændringer i straffeloven, der møder kritik; også de udvi-
dede beføjelser til indgreb i meddelelseshemmeligheden er blevet kritiseret. Således vurderer straf-
feretsekspert Preben Wilhjelm, at ændringerne i retsplejeloven giver politiet yderligere hjemmels-
grundlag til krænkelser af privatlivets fred (Wilhjelm 2001). Wilhjelms kritik retter sig blandt andet 
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mod de tidligere omtalte ændringer i retsplejelovens §786 stk. 4., der giver den danske politimyn-
dighed udvidede beføjelser til overvågning af danske statsborgere.  
 
Ud over den retspolitiske kritik, vurderer flere jurister også, at terrorpakke I i flere henseender over-
implementerer de internationale forpligtelser, som denne er forankret i (Justitia 2014a:6f; Koch 
2003:11; Vestergaard 2006b:12). Dette bliver blandt andet illustreret i en rapport, udarbejdet af 
tænketanken Justitia, hvori det fremgår at FN’s Sikkerhedsråds resolution nr. 1373, ikke retsligt 
forpligter Danmark til at ratificere samtlige af dens delikter, selvom disse, blandt andre, blev an-
vendt som præambel til den gældende lovgivningsformulering (Justitia 2014a:7). I resolutionen 
fremgår det af kapitel 3 pkt. 4, at staterne skal være opmærksomme på den tætte forbindelse mellem 
international terrorisme og distribueringen af ulovlige rusmidler (FN 2001:3). Punktet skal betragtes 
som en anvisning til nationerne, snarere end en decideret kriminaliseringspligt. Alligevel valgte 
Danmark, med udvidelsen af politiets beføjelser til hemmelig ransagning, jf. §799 stk. 1. pkt. 1., at 
lade straffelovens §187 om ulovlig besiddelse af rusmidler omfatte af udvidelsen (Retsinformation 
2003). Denne overimplementering har fået seniorforsker ved Det Danske Center for Menneskeret-
tigheder, Ida Elisabeth Koch, til at argumentere for, at den ukorrekte brug af internationale forplig-
telser, som uafvendelig argument i den politiske debat, har ført til, at lovgivningsmagten koncentre-
res hos regeringen (Koch 2003:13). Dette betyder i praksis, at ”(f)olketingets rolle begrænses, fordi 
den demokratiske debat finder sted i et forkert lys (…). I en tid, hvor Danmarks selvbestemmelses-
ret er et stående debatemne, er det uheldigt, at regeringen foregiver, at Danmark er forpligtet af 
internationale regler i højere grad, end tilfældet er, for derved at kunne gennemføre lovinitiativer, 
som under andre omstændigheder ville være blevet gjort til genstand for grundig og kritisk debat.” 
(Koch 2003:13). 
 
4.4.2 Kritik af terrorpakke II 
Terrorpakke II mødte ligeledes omfattende kritik. Kritikken rettede sig her primært mod de straffe-
retslige konsekvenser, der fulgte med straffeforhøjelsen af bistandsforbrydelser, i forbindelse med 
terrorisme. Ændringerne i §114 a-c medfører en lang række nye delikter, der ifølge professor i straf-
feret fra Københavns Universitet Jørn Vestergaard, i yderste konsekvens kan betyde, at personer 
med ekstremt fjerne forhold til en eventuel terrorhandling, bliver dømt for meddelagtighed (Vester-
gaard 2006b:6f). Vestergaard begrunder dette ved, at lovgivningens diffuse definition på en terror-
handling, ikke i tilstrækkelig grad lever op til legalitetsprincippets krav om klarhed og derfor kan 
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forårsage, at flere end nødvendigt bliver omfattet af paragraffen (Vestergaard 2006a:13). At flere 
risikerer at blive omfattet af paragraffen, vil i værste fald betyde, at proportionalitetsprincippet og 
princippet om udelukkelse af enhver form for vilkårlighed bliver kompromitteret (Vestergaard 
2006b:13). 
 
Et andet centralt kritikpunkt, vedrørende terrorpakke II, har omhandlet ændringerne i retsplejelo-
ven. Især PET’s bemyndigelse til at indhente oplysninger fra andre forvaltningsmyndigheder, uden 
krav om retskendelse, mødte kritik (Espersen 2010). Ifølge den tidligere justitsminister og professor 
i statsforfatningsret Ole Espersen, vil PET’s tildelte bemyndigelse i værste fald betyde, at tilliden 
mellem borgere og de offentlige institutioner svækkes betydeligt (Espersen 2010:92f). Espersens 
ræsonnement bakkes op af nationalbibliotekschef Pernille Drost, der ligeledes stiller sig skeptisk 
ved PET’s nye beføjelser. Hun vurderer, at PET’s hjemmel til at få indsigt i biblioteksbrugernes 
låneoplysninger, kan betyde at borgernes ret til informationsfrihed begrænses, hvis frygten for at 
blive kigget over skulderen forøges (Drost 2010: 95f). 
 
Som tidligere beskrevet, er terrorpakke II i høj grad motiveret af at ratificere Danmarks internatio-
nale forpligtelser. Denne, ifølge kritikere, overdrevne nidkærhed for implementering af internatio-
nale forpligtelser, har ligesom terrorpakke I medført, at disse overopfyldes (Vestergaard 2006b:12). 
Dette kan vurderes ud fra den førnævnte kritik af de indførte medvirkensbestemmelser. Det kan i 
den forbindelse synes uklart, hvorfor disse ikke henhører under de alminidelige regler om medvir-
ken og forsøg, der i forvejen står indskrevet i den danske straffelov, jf. §§21-23 (Retsinformation 
2015b). Denne uklarhed får således Jørn Vestergaard til at frygte, at lovgivningen har til hensigt at 
kriminalisere ”(...) hvervning til aktiviteter, som hververen ikke har gjort sig særlig konkrete fore-
stillinger om, endsige kommunikeret særlig specifikt eller entydigt om til den hvervede.” (Vester-
gaard 2006b:16). Vestergaard vurderer, i den forbindelse, at der er tegn på overimplementering af 
Europarådets konvention om forebyggelse af terrorisme, kapitel 9 (Retsinformation 2005), da denne 
blot forpligter de kontraherende lande, herunder Danmark, til at kriminalisere medvirken til terro-
risme, eller forsøg på samme (Vestergaard 2006b:15f). Forpligtelsen kan, i forlængelse heraf, vur-
deres i forvejen at være opfyldt af den almindelige straffelovs §§21-23. 
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4.4.3 Kritik af pasloven 
Som efterkommer af de to terrorpakker, har pasloven nedarvet en del af de samme retspolitiske ka-
raktertræk, hvorfor også denne har været udsat for en del kritik. Paslovens hensigt om at agere præ-
ventivt værn mod udrejse til væbnede konfliktzoner, har fået flere jurister til at kritisere lovgivnin-
gens indgribende foranstaltninger. Kritikken har primært været rettet mod politiets tildelte bemyn-
digelse til at inddrage pas og melde udrejseforbud til personer for hvem, der er grund til at antage, 
vil udgøre en potentiel sikkerhedsrisiko ved deltagelse i en væbnet konflikt. Dette forhold proble-
matiseres yderligere ved, at en overtrædelse af udrejseforbuddet, i værste fald, kan medføre fæng-
selsstraf i op til 2 år (Justitia 2014b:5). I en rapport udarbejdet af Justitia, fremgår det at §2 stk.1 nr. 
4’s ordlyd er særdeles bred, hvorfor der er grund til at frygte, at paragraffen kommer til at ramme 
flere end formålet tilsigter (Justitia 2014b:6). Dette kommer blandt andet til udtryk ved, at det i lov-
teksten fremgår, at hjemlen til indgreb er knyttet op på hensynet til ”statens sikkerhed”, ”den offent-
lige orden” og ”andre staters sikkerhed”. Specifikt kriteriet om offentlig orden, er blevet kritiseret 
for at være: ”(…) problematisk både iht. legalitetsprincippet, eftersom dets nærmere omfang ikke er 
defineret, samt i henhold til en proportionalitetsvurdering, eftersom hensynet til den offentlige or-
den ikke kan antages at veje lige så tung som eksempelvis hensynet til national sikkerhed.” (Justitia 
2014b:7). 
Selvom lovgivningen ikke decideret umuliggør domstolsprøvelser af politiets afgørelser, 
betyder den uklare definition, og mulighed for bredt anvendelsesområde, i praksis, at domstolene 
kan få svært ved at foretage en meningsfuld prøvelse af disse afgørelser (Justitia 2014b:10). 
 
Som led i ratificeringen af Den Europæiske Menneskerettighedskonvention (EMRK), har Danmark 
forpligtet sig til at opretholde og sikre bevægelsesfriheden for de danske statsborgere, jf. EMRK, 
TP4, art. 2, stk. 2. (EMRK 2015). Forpligtelsen er dog ikke absolut, hvilket konciperingen af TP4, 
art. 2, stk. 3, vidner om. Heri fremgår det, at indskrænkningerne kan legitimeres, for så vidt de op-
fylder legalitetsprincippet og desuden varetager et anerkendelsesværdigt formål (Justitia 2014b:6). 
Som nævnt peger Justitia på, at pasloven ikke i tilstrækkelig grad lever op til legalitetsprincippets 
krav om klarhed og derfor risikerer at ramme bredere, end formålet tilsigter. Kravet om, at ind-
skrænkningen forudsætter et anerkendelsesværdigt formål, bliver herfor kompromitteret ved paslo-
vens brede anvendelsesområde (Ibid.). Det kan på den baggrund, ifølge Justitia, kritiseres, at Dan-
mark, med implementeringen af pasloven, indskrænker bevægelsesfriheden for visse personer, der 
formodes at ville deltage i væbnet konflikt. 
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4.5 Delkonklusion 
Ovenstående giver anledning til at fremhæve en række tendenser i de tre terrorlovgivninger. For det 
første kan der spores en retspolitisk tendens til at lempe betingelserne for indgreb i meddelelses-
hemmeligheden, i bestræbelserne på at tildele den danske politimyndighed de fornødne beføjelser 
til bekæmpelse af terrorisme. Lempelserne fører, ifølge kritikerne, i værste fald til, at tilliden mel-
lem de danske borgere og de offentlige myndigheder eroderes. Konsekvenserne vil i så fald være 
mærkbare og kan risikere at slå revner i noget så fundamentalt for demokratiet, som borgernes ret til 
informationsfrihed. 
For det andet kan der identificeres en retspolitisk tendens til at indføre stramninger i straffeloven for 
forbrydelser, der på den ene eller anden måde involverer terrorisme. Kritikken har her vedrørt de 
nye bestemmelsers diffuse gerningsbeskrivelser. Kritikerne vurderer ikke, at bestemmelserne lever 
op til legalitetsprincippets krav om klarhed, hvilket i værste fald kan betyde, at bestemmelserne 
rammer flere end formålet tilsigter. Terrorlovgivningerne vil i så fald konflikte med borgernes pro-
cessuelle retsgarantier, da de uklare gerningsbeskrivelser risikerer at sætte de effektive domstols-
prøvelser ud af kraft.  
For det tredje kan der ænses en tendens i retning af, at terrorlovgivningerne er motiveret af at ratifi-
cere internationale forpligtelser. Lovgivningen på terrorområdet bliver derfor i højere grad vedtaget 
i internationale organisationer, end i de national politiske arenaer. Kritikken har her lydt på, at 
Danmark har en tendens til at overimplementere de internationale konventioner, resolutioner og 
direktiver, som Danmark er blevet pålagt. Den politiske debat, der følger et politisk beslutningsfor-
slag, risikerer, ifølge kritikere, at udeblive som konkvens af manglende transparens i beslutnings-
forslagene. Almene folketingsmedlemmer kan have vanskeligt ved at vurdere, hvad der i forslaget 
beror på internationale forpligtelser, og hvad der beror på regeringens egne initiativer. Lovgiv-
ningsmagten risikerer på den baggrund at koncentreres hos den udøvende magt. 
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Kapitel 5: Terrorisme på den politiske dagsordenen 
 
For at kunne besvare rapportens problemformulering, vil dette kapitel undersøge, hvilke bagvedlig-
gende beslutningsstrømme, der har haft indflydelse på lovgivningernes endelige formulering. Til at 
identificere disse strømme, vil den amerikanske politolog John W. Kingdons studie af agenda set-
ting blive anvendt som heuristisk redskab og teoretisk inspiration. 
 
5.1 Teori om dagsordensfastsættelser 
Politisk dagsordenfastsættelse er ikke et nyt begreb i den samfundsvidenskabelige litteratur. 
Tværtimod kan der spores tråde helt tilbage til oplysningstidens store samfundstænkere som Nicco-
lò Machiavelli, John Hobbes og Jean-Jacques Rousseau. Alligevel er det først i begyndelsen af 
1950’erne, at politisk dagsordenfastsættelse egentlig udmunder sig i samfundsvidenskabelige teori-
er og metoder (Albæk 2009:1036). En af de store bidragsydere til den teoretiske opblomstring, var 
den amerikanske politolog Harold D. Lasswell. I sin bog Who Gets What, When, How fra 1958, 
fremgår væsentligheden af at undersøge den politiske dagsordensfastsættelse implicit af titlen. Dette 
afstedkom en række forskningsanalyser, der undersøgte politikker inden disse blev besluttet og 
iværksat, såkaldte ex ante analyser (Albæk 2009:1036). Blandt disse hører politologerne Michael D. 
Cohen, James G. March og Johan P. Olsens analyse af beslutningsprocesserne i offentlige organisa-
tioner, der resulterede i udformningen af garbage can modellen. Forfatterne nåede i deres analyse 
frem til, ”(…) at beslutninger og ledelse indgår i et ’organiseret anarki’ med ustabile grænser” 
(Aagaard 2013:186). Garbage can modellen antager på den baggrund, at de politiske beslutnings-
processer i høj grad beror på tilfældigheder. Altafgørende for, om et problem kommer på den politi-
ske dagsorden, er ’timingen’ i den politiske fremsættelse. Kingdon viderefører denne antagelse i sin 
bog Agendas, Alternatives and Public Policies fra 1982 (Kingdon 1995:86). Kingdon forsøger i 
gennem bogen at konkretisere de bagvedliggende forudsætninger for garbage can modellens ab-
strakte antagelse om timing. Han identificerer i den forbindelse tre strømme; en problemstrøm, en 
policy-strøm/løsningsstrøm og en politisk-strøm (Kingdon 1995). Strømmene antages, under nor-
male tilstande, at flyde uafhængigt og parallelt med hinanden, mens de under særlige omstændighe-
der kobles sammen og åbner et sålkaldt policy-vindue (Ibid.:78) Logikken bag Kingdons policy-
vindue er, at ingen har kontrol over dagsordenen, hvorfor den i princippet kan påvirkes af alle. Det 
betyder også, at ”(t)he policy window is an opportunity for advocates of proposals to push their pet 
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solutions, or to push special attention to their speciel problems.” (Kingdon 1995:165). Strømmene 
påvirker og forklarer imidlertid forskellige dele af policy-vinduet: 
”(…) the agenda is affected more by the problems and political streams, and the alternatives are 
affected more by the policy stream. Basically, a window opens because of change in the political 
stream; or it opens because a new problem captures the attention of governmental officials and 
those close to them.” (Kingdon 1995:168). 
 
Policy-vinduet giver politikerne mulighed for at koble en løsning på problemet eller formulere poli-
tikker i overensstemmelse med folkestemningen (Ibid.). Forudsætningerne for, at et politisk emne 
problematiseres og kommer på den politiske dagsorden, er imidlertid en smule uklar i den sam-
fundsvidenskabelige litteratur. Ifølge Kingdon kræver det først og fremmest, at der er tilstrækkelig 
opmærksomhed og bevågenhed på problemet (Ibid.:94f). En sådan opmærksomhed afstedkommes 
eksempelvis ved, at problemer bliver til kriser. Som han skriver: ”An issue becomes a burning issue 
when it reaches crisis proportions. Until there’s a crisis, it’s just one of many issues. Governmental 
policy always has been, and always will be, a function of crisis.” (Kingdon 1995:95). Sandsynlig-
heden for, at et problem kategoriseres som en krise forøges, dels hvis problemet allerede eksisterer i 
folks bevidsthed, dels hvis problemet opfattes som en advarsel på en udbredt tilstand, og dels hvis 
problemet opstår oven på lignende problemer/episoder (Ibid.:98). 
Uafhængigt fra problemstrømmen flyder den politiske strøm, hvor meningsmålinger og befolknin-
gens holdninger udøver indflydelse på den politiske dagsordensfastsættelse (Ibid.:145). Som King-
don beskriver: ”If there is intense opposition to a proposal, an advocate will often back off just like 
a politician facing intense opposition to a contemplated vote” (Kingdon 1995:151). Her kan det 
vurderes, at Kingdon lægger sig i forlængelse af Public Choice-teoretikere, som den amerikanske 
politolog Anthony Downs og den amerikanske økonom William A. Niskanen, der begge plæderer 
for, at politikerne stemmemaksimerer (Nannested 2009:840). Logikken bag stemmemaksimering 
beror grundlæggende på, at politikerne i deres stræben efter stemmer, placerer emner på den politi-
ske dagsorden, som majoriteten af befolkningen ønsker. 
Policy-vinduerne er sjældent åbne og lukker hurtigt igen (Kingdon 1995:166). Politikerne skal der-
for have idéer parate, hvis de vil benytte sig af policy-vinduet. Kingdons model tager af samme 
grund, ligesom garbage can modellen, udgangspunkt i, at: ”(w)holly new ideas do not suddenly ap-
pear. Instead, people recombine familiar elements into a new structure or a new proposal.” (King-
don 1995:124). Formuleringen af en løsning sammenligner Kingdon med, hvad biologer kalder 
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primeval soup, hvor forskellige molekyler kemisk binder sig til hinanden og ender med at blive til 
komplekse polymer (Kingdon 1995:116f). På samme måde binder fragmenter af forskellige politi-
ske idéer og løsninger sig til hinanden og bliver til sammensatte politiske beslutningsforslag.  
 
5.2 Analyse 
Terrorisme, og frygten for samme, har siden 11. september 2001, ført til, at lande i alle verdens 
hjørner har iværksat omstridte terrorlovgivninger, i forsøget på at forhindre terrorisme. Selvom ter-
rorisme først for alvor kom på den politiske dagsorden efter 2001, fremgår det blandt andet af en 
rapport fra 2000, udarbejdet af efterretningstjenesten CIA, at verden vil opleve en intensivering af 
terrorangreb, og at udførslen vil blive mere sofistikeret (Langton 2000). På trods af CIA’s risiko-
vurdering, viede de vestlige politiske ledere ingen kollektiv opmærksomhed på problemet (Mora-
Figueroa 2005). Dermed ikke sagt, at der ikke fandtes terrorlovgivning før 2001 (Henriksen 
2010:19), men snarere, at den politiske opmærksomhed op til den tragiske hændelse udeblev. Der 
skulle, helt i overensstemmelse med Kingdons vurdering, en krise til før de politiske ledere for al-
vor rettede blikket mod terrorisme. 
 
5.2.1 Terrorpakke I 
Omfanget af terrorangrebet mod USA betød, at terror automatisk gik fra problem til krise og gjorde 
sin entre på den politiske dagsorden. Angrebet blev ikke alene opfattet som et angreb på USA, men 
på den demokratiske verden som helhed. Den daværende statsminister fra Socialdemokraterne, Poul 
Nyrup Rasmussen, udsendte i momenterne efter terrorangrebet en pressemeddelelse, hvor han 
blandt andet skriver følgende: 
”Dette er ikke alene et angreb på USA. For mig er det et angreb på hele den demokratiske verden 
(…). Nu må de demokratiske samfund stå sammen og gøre alt, hvad vi kan for at standse denne 
terrorisme (…). Vi har i øvrigt på baggrund af disse forfærdelige begivenheder besluttet at iværk-
sætte en revurdering af det præventive og sikkerhedsmæssige beredskab.” (Rasmussen 2001). 
 
Citatet fremhæver en væsentlig pointe, som prægede problemstrømmen og den efterfølgende løs-
ningsstrøm. Nemlig, at terrorisme er et globalt problem, der kræver både international såvel som 
national opmærksomhed. Dette betød, som det også fremgår af ovenstående citat, at den daværende 
danske regering iværksatte en større undersøgelse af det præventive og sikkerhedsmæssige bered-
skab. Kingdons påpegning af en partiel sammenkobling mellem problemstrømmen og løsnings-
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strømmen, under anormale tilstande, synes i dette tilfælde at give et godt billede af den danske be-
slutningsproces. Som konsekvens af terrorangrebet mod USA, fremlagde FN og EU en række poli-
tiske initiativer til bekæmpelse af terrorisme. Initiativer som Danmark var forpligtet til at ratificere. 
Den daværende regerings førnævnte undersøgelse udmundede derfor i en række initiativer, foran-
kret i internationale forpligtelser. Netop dette faktum konsoliderer argumentet om, at der forekom 
en partiel sammenkobling, hvor løsningsstrømmen blev iværksat som konsekvens af problem-
strømmen. Garbage can modellens, og Kingdons modificerede udlægning af dennes, antagelse om, 
at løsningsstrømmen flyder uafhængigt fra problemstrømmen, synes derfor ikke at gøre sig gælden-
de i dette tilfælde. 
 
At terrorpakken blev formuleret som den gjorde, kan ses dels som konsekvens af Danmarks interna-
tionale forpligtelser, og dels som konsekvens af den politiske strøm. Terrorpakken blev stemt igen-
nem med et forholdsvist bredt flertal, og selvom SF og EL stemte imod (Retsinformation 2003), var 
det svært at spore en egentlig opposition mod forslaget. Den politiske opbakning til terrorpakken, 
betød, i overensstemmelse med Kingdons antagelse, at egentlige alternativer til forslaget ikke blev 
præsenteret (Kingdon 1995:151). Den udeblivende opposition kan ses som et resultat af, at frygten 
for terror var blevet en indlejret del af befolkningens bevidsthed efter 11. september 2001. En un-
dersøgelse foretaget af analyseinstituttet Megafon for Politiken og TV2 illustrerer, at op mod 19 
pct. af befolkningen i 2001 anså det for overvejende sandsynligt, at Danmark vil blive udsat for 
terror i løbet af det efterfølgende år (Seidelin 2010). Den trods alt begrænsede frygt i befolkningen, 
betød ikke desto mindre, at partierne fik handlerum til at reagere på truslen om terror. Netop dette 
handlerum afstedkom terrorpakken og den heri indlejrede øgede overvågning. På trods af terrorpak-
kens indgribende foranstaltninger, synes der at være opbakning i befolkningen til dens initiativer 
om øget overvågning. Således viser en undersøgelse, foretaget af analyseinstituttet INS Gallup i 
2003, at hele 57 pct. af den danske befolkning fandt overvågning tryghedsfremmende (Gallup 
2003). 
5.2.2 Terrorpakke II 
Terrorangrebene mod Madrid og London bragte igen terrorisme på den nationale, såvel som inter-
nationale, politiske dagsorden. I maj 2005, kort tid før terrorangrebet mod London, vedtog Europa-
rådet en konvention om forebyggelse af terrorisme. Konventionen forpligtede medlemslandene til at 
ratificere konventionens formulerede delikter. Kombineret med det efterfølgende terrorangreb mod 
Londons undergrund i juli 2005, iværksatte den daværende VK-regering en arbejdsgruppe, der dels 
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skulle sikre, at Danmark levede op til sine internationale forpligtelser, herunder Europarådets-
konvention (Justitsministeriet 2015), og dels revurdere det danske samfunds beredskab og indsats 
mod terror (Statsministeriet 2005:7). Mens opmærksomheden på terror opstod pludseligt i forbin-
delse med terrorangrebet mod USA, var problematikken allerede på den politiske dagsordenen før 
angrebene på Madrid og London. Dette kommer blandt andet til udtryk ved, at Europarådets Mini-
sterkomité i juni 2003, nedsatte Committee of Experts on Terrorism (CODEXTER) hvis hovedop-
gave var at overveje behovet for en ny europæisk konvention om bekæmpelse af terrorisme samt 
videreudvikle den eksisterende (Vestergaard 2006b:2). Konventionen var derfor på trapperne før de 
to terrorangreb blev effektueret, hvilket antagelsesvist havde foranlediget en ny terrorpakke, uagtet 
eksistensen af terrorangrebene mod Madrid og London. 
Kingdon påpeger, som nævnt, at sandsynligheden for, at et samfundsproblem kommer på den poli-
tiske dagsorden forøges, såfremt problematikken allerede befinder sig i folks bevidsthed. Meget 
taler for at terrorproblematikken, op til fremsættelsen af terrorpakke II, befandt sig i folks be-
vidsthed. Terrortruslen mod Danmark var blevet intensiveret som følge af krigsdeltagelsen i Afgha-
nistan og Irak (Statsministeriet 2005:9), og Jyllands-Postens offentliggørelse af 12 karikaturtegnin-
ger af profeten Muhammed cementerede yderligere Danmarks status som prioriteret terrormål hos 
de militante islamistiske terrororganisationer (PET 2013b:1). Den vedblivende og forhøjede terror-
trussel åbnede derfor vinduet for en politisk reaktion, hvilket resulterede i iværksættelsen af terror-
pakke II. Som den daværende danske statsminister fra Venstre, Anders Fogh Rasmussen, udtalte i 
forbindelse med et interview til Jyllands-Posten: "Vi vil gøre, hvad der skal til for at sikre befolk-
ningens tryghed." (Bastholm 2005). Set i lyset heraf kan det vurderes, at der ligesom ved terrorpak-
ke I forekom en partiel sammenkobling mellem problemstrømmen og løsningsstrømmen. Forskel-
len bestod blot i, at de politiske beslutningstagere i forvejen var opmærksomme på problemet. Gar-
bage can modellens antagelse om, at strømmene flyder uafhængigt af hinanden, synes i dette tilfæl-
de i højere grad at være opfyldt. CODEXTER’s arbejde med at videreudvikle den europæiske kon-
vention om bekæmpelse af terrorisme blev, i kølvandet på angrebene mod Madrid og London, an-
vendt som løsning eller politisk reaktion på den intensiverede terrortrussel.  
 
At den daværende regering, ifølge flere kritikere, overimplementerede de, af den europæiske kon-
vention, pålagte delikter, kan ses som et udtryk for den politiske strøm, som herskede i og omkring 
beslutningsprocessen. Den politiske strøm påvirkes af folkestemningen, hvilket betyder, at befolk-
ningens følelser og meninger kan udøve indirekte indflydelse på den endelige lovgivningsformule-
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ring. At terrortruslen har sat sit aftryk på den danske folkestemning, kommer blandt andet til udtryk 
i en Gallup måling, foretaget i juli 2005. I målingen fremgår det, at hele 75 pct. af den danske be-
folkning anser det for meget eller overvejende sandsynligt, at Danmark inden for det efterfølgende 
år bliver udsat for terror (Gallup 2005a:3). Folkestemningen konsoliderer argumentet om, at policy-
vinduet var åbent for en politisk reaktion fra den daværende VK-regering. Dertil kom, at befolknin-
gen i høj grad bakkede op om de, ifølge kritikerne, frihedsindskrænkende tiltag, som regeringen 
præsenterede i terrorpakke II. I en måling foretaget af Gallup i 2005, altså før terrorpakkens endeli-
ge vedtagelse, støtter hele 69 pct. af befolkningen regeringens forslag om, at PET, uden konkret 
mistanke, skal have mulighed for at indhente oplysninger fra øvrige forvaltningsmyndigheder (Gal-
lup 2005b:2). Dernæst fremgår det, at op mod 85 pct. af befolkningen generelt bakker op om øget 
tv-overvågning (Ibid.:3). På den baggrund, kan det vurderes, selv med de statiske usikkerheder in 
mente, at over halvdelen af befolkningen på beslutningstidspunktet ønskede eller bakkede op om 
de, i terrorpakke II, frihedsindskrænkende initiativer. Selvom den politiske modstand mod terror-
pakke II var større end mod terrorpakke I, blev lovforslaget vedtaget med 91 stemmer for mod 26 
stemmer i mod (Retsinformation 2006). Modstanden forblev derfor sporadisk, og en samlet opposi-
tion mod forslaget synes igen svær at spore (Mchangama 2006:2). Befolkningens grundlæggende 
opbakning til terrorpakkens sikkerhedsforanstaltende initiativer kan, hvis denne knyttes til Downs 
og Niskanens teser om stemmemaksimering, forklare den sporadiske politiske opposition til pak-
ken. Dette skyldes, at partier, der stemmer imod, risikerer at miste værdifulde stemmer ved det ef-
terfølgende folketingsvalg. 
 
5.2.3 Pasloven 
Forud for pasloven fremgik det af en række analyser, foretaget af Center for Terroranalyse (CTA) 
under PET, at: ”(…) et betydeligt antal personer udrejst fra Danmark til Syrien har opnået konkrete 
militære færdigheder som følge af deres træning og deltagelse i kamphandlinger” (PET 2013a:1). 
Personernes militære færdigheder frygtes i den forbindelse at kunne anvendes til at gennemføre 
terrorangreb mod Danmark. På den baggrund vurderer PET, at personer udrejst til Syrien med det 
formål at deltage i kamphandlinger, udgør en potentiel sikkerhedsrisiko for Danmark. Samtidig 
betød angrebet på det jødiske museum i Bruxelles i sommeren 2015, at truslen fra tidligere Syrien-
krigere blev realiseret. Problemstrømmen blev herved identificeret, hvilket skabte et handlerum for 
en politisk reaktion mod Syrien-krigere. Løsningen blev pasloven, som dels kan vurderes at være 
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inspireret af tidligere erfaring med fremmedkrigere, og dels inspireret af andre europæiske landes 
forsøg på at begrænse antallet af foreign fighters. 
At pasloven er inspireret af tidligere erfaringer, kan ses i lyset af, at Danmark i 1937 vedtog et ud-
rejseforbud mod danske statsborgere, der ønskede at rejse til Spanien og deltage i den da igangvæ-
rende borgerkrig, for de internationale brigader (Justitia 2014b:3). Paslovens forbud mod udrejse til 
internationale konfliktzoner, med henblik på deltagelse i væbnet kamp for grupperinger med be-
stemte ideologiske synspunkter, besidder derfor en række af de samme karakteristika som loven fra 
1937. Det kan på den baggrund vurderes, at pasloven til dels beror på tidligere erfaringer med 
fremmedkrigere. At en ’ny’ lovgivning henter inspiration fra tidligere erfaringer, er helt i overens-
stemmelse med garbage can modellen og Kingdons antagelse om, at helt nye idéer sjældent opstår, 
men derimod bygger videre på tidligere lovgivninger og erfaringer. 
At pasloven ligeledes er inspireret af andre europæiske landes lovgivning mod Syrien-krigere, kan 
ses i lyset af, at andre lande før Danmark iværksatte lovgivning, der giver myndighederne mulighed 
for at konfiskere pas og melde udrejseforbud, hvis der er formodning om, at personen vil drage i 
hellig krig. Således iværksatte Storbritannien allerede tilbage i 2013 en lovgivning, der muliggjorde 
konfiskering af pas, og midlertidig udelukkelse af genindrejse for personer, der mistænkes for at 
være involvereret i terrorvirksomhed, eller på anden vis har eller ville deltage(t) i hellig krig (Folke-
tingets Retsudvalg 2015:2; Theis 2014). Herpå fulgte tysk og nederlandsk lovgivning trop. Her blev 
det ligeledes gjort muligt for myndighederne at konfiskere pas fra personer, der mistænkes for at 
ville drage i hellig krig i konfliktområder som Syrien og Irak (Folketingets Retsudvalg 2015:4). I et 
høringssvar til Folketingets Retsudvalg d. 15. januar 2015, påpeger justitsminister Mette Frederik-
sen, at den danske paslov er inspireret af tysk og nederlandsk lovgivning (Ibid.). 
Løsningen blev, ligesom terrorpakke I og II, initieret som konsekvens af problemet, hvorfor løs-
ningsstrømmen i pasloven heller ikke kan vurderes at flyde uafhængigt. Dog forekommer pasloven 
at være et produkt af, hvad Kingdon definerer som en primaval soup, hvor tidligere erfaringer kob-
ler sig sammen med nye problemer, og bliver til ’nye’ lovgivninger. 
 
Iværksættelsen og formuleringen af pasloven kan ydermere vurderes at være påvirket af ændringer i 
den politiske strøm. Angrebet på det franske satiremagasin Charlie Hebdo i januar 2015, kort tid før 
vedtagelsen af pasloven, fik igen danskernes terrorfrygt til at stige. En måling foretaget i januar 
2015 af analyseinstituttet YouGov for Metroxpress viser, at 45 pct. af danskerne frygter, at der 
kommer et terrorangreb i Danmark (Ambrosius 2015). Lidt over en måned efter angrebet på det 
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franske satiremagasin, blev danskernes frygt til virkelighed, da Omar El Hussein skød og dræbte to 
personer. Attentatet blev kategoriseret som et terrorangreb og resulterede i, at befolkningens frygt 
for et nyt terrorangreb atter steg. Således fremgår det af en måling foretaget af Megafon, at 64 pct. 
af danskerne frygter et nyt terrorangreb mod Danmark inden for et år (Hansen 2015). Til trods for, 
at gerningsmændene fra hverken Paris eller København, forud for deres terrorangreb, havde delta-
get i den syriske borgerkrig, kan det formodes, at terrorfrygten, kombineret med PET’s trusselsvur-
dering af tidligere Syrien-krigere, har haft betydning for den store politiske tilslutning til beslut-
ningsforslaget. Pasloven blev således 1. behandlet, d. 16. januar 2015, omtrent halvanden uge efter 
angrebet på Charlie Hebdo, 2. behandlet d. 17. februar 2015, tre dage efter terrorangrebet i Køben-
havn, og 3. behandlet samt vedtaget d. 19. februar 2015 (Folketinget 2015). Alle partier, på nær EL, 
stemte for vedtagelsen, hvilket igen illustrerer, at en stærk opposition til beslutningsforslaget ude-
blev. 
 
5.2.4 Delkonklusion 
Analysen har vist, at beslutningsprocesserne bag de tre terrorlovgivninger besidder mange af de 
samme kendetegn. Kingdons påpegning om, at beslutningsstrømmene flyder uafhængigt fra hinan-
den under normale tilstande, synes ikke at være opfyldt i ovenstående analyse. Dog viser undersø-
gelsen, at Kingdons antagelse om en partiel sammenkobling af strømmene under anormale tilstan-
de, metodologisk set giver et godt billede af beslutningsprocesserne bag de tre terrorlovgivninger. 
Dette kommer til udtryk ved, at problemstrømmene har haft indflydelse på iværksættelsen af løs-
ningsstrømmene, mens udformningen af disse kan vurderes at være et produkt af udviklingen i de 
politiske strømme. Analysen viser, at terrorlovgivningerne har visse lighedstræk til garbage can 
modellens og Kingdons modificerede antagelse om, at den politiske dagsorden fastsættes ud fra et 
organiseret anarki. Dette illustreres ved, at den politiske dagorden, omkring de tre terrorlovgivnin-
ger, har været påvirket af befolkningen, Folketinget, regeringen, udenlandsk lovgivning, internatio-
nale forpligtelser og ikke mindst de identificerede problemer.  
Frygten for terror er blevet en indlejret del af befolkningens bekymringer, hvilket kan vurderes ud 
fra en række meningsmålinger fra forskellige analyseinstitutter. Dertil kommer, at befolkningen, 
ifølge en række undersøgelser, grundlæggende bakker op om regeringens sikkerhedsforanstaltende 
initiativer. Knyttes disse argumenter til Downs og Niskanens teser om stemmemaksimering, kan det 
formodes, at den udøvende magt har integreret befolkningens frygt for terror og holdning til sikker-
hedsforanstaltende initiativer i de fremsatte beslutningsforlag. Det er imidlertid ikke kun nationale 
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aktører, der har haft indflydelse på lovgivningernes beskaffenhed. Terrorproblematikken har som 
bekendt også fået diverse internationale organisationer til at initiere konventioner, resolutioner og 
direktiver, som forpligter organisationernes medlemslande at ratificere en række delikter mod terro-
risme. Forpligtelserne betyder, at medlemslandenes terrorlovgivninger på sin vis assimileres på 
tværs af landenes grænser, som følge af en stigende konvergens. 
Kingdon vurderer, at policy-vinduer sjældent er åbne og hurtigt lukker igen. Det noget diffuse og 
relative begreb ’sjældent’, gør det vanskeligt at konkludere, hvorvidt åbningen af tre policy-vinduer 
inden for 14 år tilhører kategorien sjældent. Ikke desto mindre, må det betragtes som afvigende fra 
normen, at tre så omfattende lovgivningsprogrammer – specifikt terrorpakke I og II –  over en rela-
tiv kort tidsperiode, finder anledninger/kriser til at blive gennemført. Dette åbner op for spørgsmålet 
om, hvorvidt de tre terrorlovgivninger er et udtryk for en bestemt samfundstilstand, hvor policy-
vinduer oftere, end under normale tilstande, er åbne? 
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Kapitel 6: En ændret tilstand?  
 
Det påvises i foregående analyse, at gentagne åbninger af policy-vinduet de seneste 14 år, har ført 
til gennemførelsen af en række kontroversielle tiltag. Derfor har gruppen fundet det relevant at un-
dersøge, hvorledes de hyppige åbninger af policy-vinduer er grundet en ændret samfundstilstand, 
hvor normal retskutyme er tilsidesat. Til dette vil gruppen benytte teori om undtagelsestilstand og 
frygtretstilstand. Herefter vil denne teoretisering blive videreført i en analyse af, hvorvidt disse kan 
benyttes til at forklare en eventuel ændret tilstand. 
 
6.1 Teori  
 
Undtagelsestilstand er et begreb, der er teoretiseret af mange omgange. Både af den tyske politolog 
Carl Schmitt og af den italienske teoretiker Giorgio Agamben. Desuden er tilstanden blevet teoreti-
seret fra dansk side, når professor i samfundsvidenskab Peter Høilund filosoferer omkring tilnær-
melsesvis samme tilstand; blot med betegnelsen frygtens ret. Undtagelsestilstand betegnes som en 
tilstand, der indtræder under kriser eller krig. Her kan det være nødvendigt for samfundet at handle 
hurtigt og effektivt, og derfor give landets øverste ledere magten til at handle udenfor loven 
(Agamben 2005). 
 
6.1.1 Den klassiske forståelse af undtagelsestilstand 
Begrebet undtagelsestilstand, eller State of Exception, blev allerede tilbage i 1920’erne teoretiseret 
af den omstridte tyske teoretiker Carl Schmitt1, som brugte begrebet i bogen On Dictatorship fra 
1921 (Agamben 2005:6). 
Her blev begrebet anvendt til at beskrive en form for regeringsførelse, hvor lovgivningsmagten bli-
ver overladt til regeringslederen, der derved har fuldkommen magt til at tage beslutninger i samfun-
det, det vil sige reelt får mulighed for at handle som en diktator (Ibid.). 
Dette bliver videreført i hans senere bog, Political Theology (1922), hvor hovedfokus ikke længere 
var på en decideret diktator, men snarere på selve tilstanden: undtagelsestilstand (Agamben 
2005:32). 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
1 Han er især kendt for at forsyne nazismen med juridisk ammunition til at gennemføre en række 
tiltag (Jf. Henriksen 2011:19). 
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Det gennemgående tema for begge bøger, og for Schmitts generelle antagelser om undtagelsestil-
standen, er de juridiske forhold. Der lægges især vægt på, hvordan der tilsyneladende er tale om en 
tilstand, der ikke tager hensyn til alment gældende lovforhold, men hvor der hverken hersker anarki 
eller kaos (Agamben 2005:33). 
 
6.1.2 Undtagelsestilstand i et nyere perspektiv 
En nyere teoretiker, der har taget teten op fra Schmitt, er Agamben. I bogen State of Exception 
(2004) forsøger han at skitsere et overblik over de forskellige teorier, der har givet bud på meka-
nismerne bag en undtagelsestilstand, hvorfra han forsøger at give sin egen definition. Fælles for de 
mange definitioner af undtagelsestilstanden er, at der er tale om et lovgivningsmæssigt fænomen, 
som indeholder en form for ubalance mellem det juridiske på den ene side og det politiske på den 
anden (Agamben 2005:1). 
Altså er det en situation, hvor politikerne i samfundet på den ene eller den anden måde går imod 
eller tilsidesætter loven. Heraf skelnes mellem to definitioner, hvor den ene form for undtagelsestil-
stand involverer en reel politisk krise – for eksempel en krig, oprør i befolkningen eller lignende. 
Dette kalder Agamben for en reel undtagelsestilstand (real state of exception). Den anden form er 
en situation, hvor loven, af den ene eller anden grund, helt bliver tilsidesat, fordi statsoverhovederne 
selv vurderer dette fordelagtigt i den givne situation. Dette betegner han som en fiktiv (fictive) eller 
politisk (political) undtagelsestilstand (Ibid.). 
 
Agamben mener ikke, at undtagelsestilstand længere er noget, der kun opstår i krigssituationer eller 
nødstilfælde, men derimod skriver han: ”Faced with the unstoppable progression of what has been 
called a ’global civil war’ the state of exception tends increasingly to appear as the dominant para-
digm of government in contemporary politics,”(Agamben 2005:2). Altså mener han, at undtagelses-
tilstand i stigende grad er blevet reglen for politikudøvelse i det moderne globale samfund, og at der 
i højere grad er tale om en politisk, frem for reel, undtagelsestilstand (Ibid.). 
 
Problemet ved disse tilstande, som ifølge Agamben, i højere og højere grad bliver normen, er, at de 
skævvrider magtforholdet mellem samfundets udøvende og lovgivende magt (Ibid.:38): Når for stor 
magt tilfalder den udøvende magt, og de får mulighed for (rimelig uproblematisk) at gennemføre 
lovgivning, er grænsen for, hvornår der er tale om almindelig lov eller nød-lov svær at sætte. Altså 
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kommer love, som burde være midlertidige, og som ikke har karakteristika som normal lovgivning, 
til at få samme status og kraft som al anden lovgivning (Agamben 2005:38). 
 
I moderne vestlige stater, vurderer Agamben, at en undtagelsestilstand ikke, som hos Schmitt, be-
høver at have noget at gøre med diktatur eller fuld magtoverdragelse; blot en slags stilstand i loven, 
der skaber rum for politikerne til at handle uden tanke for den (Ibid.:47). Desuden forklarer han, 
hvordan dette rum skaber en slags zone af anomali, hvor adskillelsen mellem det offentlige og det 
private udviskes (Ibid.:50). 
 
6.1.3 Det danske perspektiv 
I Danmark har retsfilosof Peter Høilund især gjort sig bemærket som sin bog Frygtens ret (2010) 
om præmisserne for dansk terrorlovgivning. I bogen fremhæves den retspraksis, der hersker under 
en undtagelsestilstand eller lignende; en såkaldt frygtens ret. Brugen af begrebet undtagelsestilstand 
er således ikke fastlåst i agambensk forstand. Høilunds hensigt med de teoretiske begreber er ”(…) 
at skabe en ramme, der kan hjælpe os med at afkode og oversætte frygtens ret” (Høilund 2010:17f). 
Således understreger han, at undtagelsestilstand kan være et for voldsomt begreb at anvende på 
dansk terrorlovgivning: ”Det er måske lige stærkt nok at tale om nyere retsfilosofiske kategorier 
(som undtagelsestilstand red.), da de fleste af dem har rødder langt tilbage i historien” (Høilund 
2010:17f). Derfor afspejler hans eget begreb om frygt-ret hvordan elementer fra undtagelsestilstand 
kan nedtones, så det har bedre forklaringskraft i en dansk kontekst. I forhold til frygtens ret forkla-
rer Høilund, hvordan både den nationale og internationale lovgivning er styret af en såkaldt frygt-
kultur, som er opstået efter terrorangrebet mod USA (Ibid.:9). En af bogens fokusområder er, hvor-
dan frygt fører en lang række lovgivningsmæssige konsekvenser med sig, som blandt andet giver 
politikerne en øget mulighed for at handle frit uden megen hensyn for loven. 
Et eksempel på dette er, hvordan et grundlæggende retsprincip om, at man er uskyldig indtil det 
modsatte er bevist, nu bliver erstattet af generelle vurderinger af, om personer potentielt kunne ud-
gøre en fare for samfundet (Ibid.:12). 
”Mistanken har fået en fremtrædende plads som begrundelse for indførelse af frygtens ret, ofte på 
bekostning af faglig viden eller domstolsprøvelse,” (Høilund 2010:12) forklarer Høilund. 
Karakteren af denne tilstand begrundes af Høilund med en såkaldt flydende frygt: ”Det er ikke lige-
til at bestemme karakteren af den frygt, der således kommer til at fungere som en slags lovgiv-
ningsmagt” (Høilund 2010:13). Denne form for frygt betegnes som en sammensmeltning mellem 
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frygt, for eksempelvis terror, og angst, som er en mere udefinerbar følelse, hvor frygten ikke er for 
noget konkret, men snarere kendetegnes ved en generel tilstand af utryghed (Høilund 2010:13). 
 
Den tilstand af flydende frygt i samfundet, som Høilund fremhæver, kan således give politikere et 
handlerum til at gennemføre tiltag og lovgivning, som ellers ikke ville være blevet accepteret; netop 
fordi folk ikke ved, hvad de er bange for, og derfor vil gå længere i kampen for øget sikkerhed. 
Denne sikkerhed opfattes således gennem øget kontrol og overvågning. Altså forklarer Høilund, 
hvordan det er alment accepteret, at for at få mere sikkerhed, skal befolkningen overlade noget kon-
trol, og lade myndighederne gribe ind i privatlivets sfære ved for eksempel at indføre øget overvåg-
ning (Ibid.:20). 
Dette er altså det samme princip, som Agamben fremhæver, når han beskriver, hvordan en undta-
gelsestilstand kan udviske grænser mellem det offentlige og private og derved skabe en zone af 
anomali. 
 
For Høilund er (undtagelses)tilstanden i højere grad end hos Agamben fæstet i en slags nødvendig-
hedens lov. Dermed betegner han en tilstand, der i højere grad kan opnå legitim anseelse hos bor-
gerne, fordi den bliver begrundet ved at være nødvendig og derfor kan gå uden om demokratiske 
procedurer, regler og normer (Ibid.:21). 
Denne form for lovgivning er ifølge Høilund betegnet ved en meget lille grad af modsigelse og dis-
kussioner – netop fordi den anses for at være nødvendig. Dette anser Høilund som yderst problema-
tisk. Han pointerer, at frygtens ret ikke blot har juridiske konsekvenser, men også skader demokra-
tiet. Hertil låner han begrebet massemennesket fra den tyske politolog Hannah Arendt. Det beskri-
ves, hvordan et massesamfund vil opleve mangel på politisk mangfoldighed, og det private menne-
ske bliver skubbet så langt ud i det offentlige rum, at det kan blive helt opslugt af det. Dette vil i 
sidste ende resultere i, at mennesker ikke ser deres behov ud fra et individuelt synspunkt, men i ste-
det agerer efter et ”(…) lidenskabsløst begær efter sikkerhed” (Høilund 2010:23). 
Høilund fremhæver et nyere aspekt af frygtens ret, hvor frygten førhen, hos blandt andre den itali-
enske filosof Niccolò Machiavelli, var beskrevet som et direkte værktøj til magtudøvelse, nu snare-
re har ’sneget’ sig ind som en indlejret del af både vores politiske og juridiske system (Ibid.:49). 
Denne kombination af en sikkerhedshungren i befolkningen og en indlejret frygtretorik i det politi-
ske system resulterer i, at frygttiltag bliver gennemført meget hurtigt og næsten enstemmigt 
(Ibid.:48). Problemet intensiveres yderligere ved, at frygtens ret går ind og bliver indlejret i lovgiv-
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ningen og ikke forsvinder igen, selvom lovgivningsmagten senere når til en erkendelse af, at den 
gennemførte lovgivning var for overilet (Høilund 2010:50). 
”Ligesom den størknede lava ikke er til at fjerne, har den lovgivning, som er skabt af frygt, en ten-
dens til ikke at ville forsvinde, selvom de fleste kan se, at der var tale om overreaktioner” (Høilund 
2010:50). 
Dette fører videre til en af Høilunds andre pointer: Frygtens ret er ikke en komplet tilsidesættelse af 
al ret, ligesom nogle tidligere teoretikere mener. Det er snarere magthavernes mulighed for at til-
sidesætte de dele af lovgivningen, som de skønner at være nødvendigt. Den nye tilstand opstår der-
for i små bidder, hvor den inkorporeres lidt efter lidt (Ibid.:97). Når disse går ind og bliver indlejret 
som en fast bestanddel af lovgivningen, vil dette i sidste ende være med til at undergrave ”(…) an-
erkendte standarder for politiske rettigheder” (Høilund 2010:97). 
6.1.4 Anvendelse i analysen 
Ud fra de forskellige teoretiseringer, der er skitseret igennem Agambens undtagelsestilstand og Høi-
lunds frygtret, er det muligt at opstille følgende karakteristika for en moderne undtagelsestilstand:  
 
1. Politisk konstrueret global borgerkrig 
Denne bliver hovedsageligt behandlet af Agamben. Kategorien er en sammentrækning glo-
bal civil war, (herefter global borgerkrig), og så den del af Agambens undtagelsestilstands-
begreb, han benævner som fictive state of exception. 
 
2. Frygt 
Dette behandles af Høilund, som beskriver, hvordan en tilstand af frygt i samfundet fører til 
en flydende utryghed, som giver anledning til at gennemføre frygtbetonet politik. 
 
3. Nødvendighed 
Dette er ifølge Peter Høilund resultatet af denne flydende utryghed. Når samfundet er infice-
ret af frygt, giver det politikerne frit spillerum til at gennemføre politik, der spiller på nød-
vendighed.  
 
4. Forskydning mellem privatsfære og det offentlige 
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Dette bliver behandlet af både Agamben og Høilund. De forklarer, hvordan undtagelsestil-
standen i kraft af de nye udfordringer, legitimerer, at staten overskrider grænser for privatli-
vet, og individers frihedsrettigheder. 
 
Disse kategorier vil således blive anvendt i en analyse af de tre fremsættelsestaler, der gik forud for 
hvert af de tre lovforslag.  
 
6.2 Analyse af fremsættelsestalerne 	  
6.2.1 Introduktion til fremsættelsestalerne 
Terrorpakke I blev fremsat d. 13. december 2001 af den daværende konservative justitsminister 
Lene Espersen. Fremsættelsestalen er seks sider lang. Terrorpakke II blev ligeledes fremsat af Lene 
Espersen, cirka 5 år senere; d. 31. marts 2006. Denne tale har samme længde som den førnævnte. 
Den sidste af de tre taler, fremsættelsen af pasloven, blev holdt d. 17. december 2014. Denne blev 
fremsat af den socialdemokratiske justitsminister, Mette Frederiksen. Fremsættelsestalen er en side 
lang. 
 
6.2.2 – 1. Politisk konstrueret global borgerkrig 
Kendetegnende for fremsættelsestalerne for både terrorpakke I, II og pasloven er italesættelsen af 
en ny form for tilstand præget af nye trusler. I terrorpakke I og II nævnes begivenhederne 11. sep-
tember som en afgørende faktor for et ændret trusselsbillede, der giver anledning til at genoveje 
tilstrækkeligheden af dansk terrorlovgivning. “Terrorangrebene mod USA den 11. september 2001 
gav anledning til, at der blev foretaget en nærmere vurdering af, om dansk lovgivning er tilstrække-
lig til at sikre en effektiv indsats mod terrorisme” (Bilag 2:1), ”Siden terrorangrebene i USA den 11. 
september 2001 har der bestået et generelt forhøjet trusselniveau i den vestlige verden og i forhold 
til vestlige interesser.” (Bilag 3:1). I pasloven fremhæves det, hvordan truslen kommer nye steder 
fra, og det understreges blandt andet, at “Konflikten i Syrien og Irak udgør for tiden den væsentlig-
ste faktor i terrortruslen mod Danmark.” (Bilag 4). 
 
Den nye trusselstilstand sættes på spidsen, når Espersen i fremsættelsen af terrorpakke I forklarer, at 
lovforslaget indeholder ”(…) de lovændringer på i første række Justitsministeriets område, som 
regeringen i lyset af den nye verdenssituation på nuværende tidspunkt har fundet nødvendige i 
kampen mod terrorisme” (Bilag 2:1). Igennem ingen af talerne bruges krigstilstand eller dansk 
	  	  
	   42	  
krigsdeltagelse og følgerne heraf som begrundelse for de nye lovændringer. Begrundelsen for lov-
forslagene er tværtimod en mere abstrakt og fjern trussel, da muligheden for terrorisme ikke så 
nemt kan defineres og beregnes. Man kan ud fra Agambens teori og retorikken i fremsættelsestaler-
ne argumentere for, at der ikke er tale om en reel undtagelsestilstand, hvor en reel krise, såsom krig 
eller oprør i befolkningen, legitimerer en tilsidesættelse af loven, men snarere en fiktiv eller politisk 
undtagelsestilstand, hvor politikerne italesætter en krisetilstand. Agamben ser, som nævnt, stærke 
indikatorer på, at undtagelsestilstand og den medfølgende retorik om nødvendigheds politik, ikke 
længere er noget, der kun opstår i krigssituationer. Snarere mener han, at undtagelsestilstand, især 
forstået som politisk eller fiktiv undtagelsestilstand, er blevet et mere eller mindre indgroet rege-
ringsparadigme i kølvandet på fremdriften af, hvad han kalder en global borgerkrig. Således kan 
argumenterne for de nye terrorparagraffer forstås i forlængelse af en politisk krise-italesættelse og 
af den nye verdenssituation, hvor kampen mod terrorisme adskiller sig fra tidligere krige mellem 
lande og områder med definerede fysiske grænser. Den nye trussel er svær at definere og kan befin-
de sig både fjernt og nært. Således forklarer Espersen i fremsættelsen af terrorpakke II:  
”Terrorhandlingerne i Madrid i 2004 og i London i 2005 har vist, at også̊ de europæiske lande er 
sårbare over for den internationale terrorisme.” (Bilag 3:1), og understreger igen den globale trus-
sels betydning for Danmark: ”Der har siden den 11. september 2001 været iværksat en lang række 
initiativer bl.a. med henblik på at tage højde for terrorismens globale karakter og styrke politiets 
efterforskningsmuligheder.” (Bilag 3:1).  
Den, af globaliseringen, affødte trussel understreges yderligere i pasloven, hvor det konkretiseres en 
smule, hvordan den flydende trussel kunne ramme Danmark. Ud fra PET’s vurderinger risikerer de 
såkaldte foreign fighters’ rejser fra Danmark til hellig krig i Mellemøsten at bidrage til en ”(…) 
stærk radikalisering, forråelse og voldsparathed hos de udrejse” (Bilag 4) I kombination med den 
erfaring, nærmere bestemt de ”(…) konkrete, militære færdigheder” (Bilag 4), som de udrejste får i 
konfliktzonerne, vurderes de at udgøre ”(…) en trussel, der skal tages alvorligt” når de vender 
hjem (Bilag 4). 
 
Afsluttende skal det bemærkes, at der i både terrorpakke I, II og pasloven er tale om reguleringer og 
’nyskabelser’ af lovgivningen og altså ikke en total tilsidesættelse af den i forvejen eksisterende lov, 
som Agamben mener er resultatet af undtagelsestilstand under global borgerkrig. Eksempelvis be-
mærker Espersen i fremsættelsen af terrorpakke I, at lovændringerne primært relaterer sig til eksi-
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sterende lov (Bilag 2:3). Kun ”(o)rdningen med pligtmæssig logning i 1 år af oplysninger om tele-
trafik til brug for efterforskning og retsforfølgning af strafbare forhold er en nyskabelse i forhold til 
den gældende retstilstand.” (Bilag 2:1).  
Høilund går med sit begreb om frygtens ret, som nævnt, ikke så langt som Agamben. Ifølge ham, er 
frygtens ret ikke en komplet tilsidesættelse af loven, men snarere magthavernes mulighed for at 
tilsidesætte de dele af loven, som de skønner nødvendige. Hvis små tilsidesættelser og justeringer 
etablerer sig og bliver en fast bestanddel af loven, kan anerkendte standarder for politiske rettighe-
der undergraves, og en ny tilstand fremvokse. Det vurderes derfor, at Agambens definition af und-
tagelsestilstand ikke uproblematisk passer til den diskurs, der anvendes i fremsættelsestalerne, men 
at Høilunds begreb om frygtens ret snarere gør sig gældende. 
 
6.2.3 – 2. Frygt  
En ordsøgning i de tre fremsættelsestaler viser, at ordet terror, eller en afledt form heraf, fremgår 38 
gange i fremsættelsen af terrorpakke I, 51 gange i fremsættelsen af terrorpakke II og 2 gange i 
fremsættelsen af pasloven. Ordet trussel nævnes endvidere 4 gange i henholdsvis fremsættelsen af 
terrorpakke II og i fremsættelsen af pasloven. Den hyppige benævnelse af muligheden for terror og 
truslen mod Danmark kan ses som et retorisk virkemiddel hvorved, der ved værdiladede ord kan 
spilles på befolkningens frygt for terrortruslen (afsnit 5.2). Frygten tales således op i fremsættelses-
talerne, hvilket ifølge Peter Høilunds teori kan medvirke til at give politikerne et udvidet handlerum 
til initiering af politiske initiativer, hvor frygten agerer lovgivningsmagt. 
 
Grunden til, at frygten som politisk virkemiddel er så effektfuldt er, ifølge Høilund, fremkosten af 
den flydende frygt. Den frygt der befinder sig et sted mellem frygten for det konkrete og identifi-
cerbare og angstfølelsen, der binder sig til mere diffuse og ukonkrete forestillinger om fare for egen 
sikkerhed. En italesættelse af denne flydende frygt kan iagttages i fremsættelsestalerne. I fremsæt-
telsen af terrorpakke I siger Espersen eksempelvis: “Terrorangrebene mod USA den 11. september 
2001 gav anledning til, at der blev foretaget en nærmere vurdering af, om dansk lovgivning er til-
strækkelig til at sikre en effektiv indsats mod terrorisme.” (Bilag 2:1). 
Denne udtalelse efterfulgt af en række forslag til tiltag, understreger, at vurderingen har vist, at 
dansk lovgivning ikke hidtil har været tilstrækkelig. Vurderingen af lovgivningens utilstrække-
lighed bidrager til at fremstille ’den nye terrortrussel’ som diffus og mindre håndterbar end tidligere 
trusler. I fremstillingen af terrorpakke II udtrykkes den uforudsigelige udvikling i truslen igen, da 
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Espersen forklarer, at de forslåede ændringer navnlig har ”(…) til formål at sikre, at politiets efter-
forskningsmidler mv. er i overensstemmelse med den teknologiske udvikling og udviklingen i terror-
truslen i Danmark.” (Bilag 3:3). 
I fremsættelsen af pasloven er et ukendt fænomen foreign figters kommet på dagsordenen. Angsten 
for det diffuse antændes således også her ved italesættelsen af, hvad der muligvis kan ske, hvis dan-
skere vender radikaliserede hjem fra kampmarken i Mellemøsten. Opsummerende kan det altså 
konkluderes, at frygten for det konkrete, eksempelvis en terrorhandling på dansk jord, blandet med 
angsten for det ukonkrete, eksempelvis angst for et utilstrækkeligt forsvar mod truslen og en forvir-
ring omkring, hvor truslen kommer fra. 
 
6.2.4 - 3. Nødvendighed 
Italesættelsen af terrortruslen og en ny verdenssituation spiller ikke bare på en flydende frygt, men 
medvirker også til at skabe en form for nødvendighedsdiskurs. Ordet ’nødvendig’ eller en bøjning 
heraf indgår 7 gange i talen for terrorpakke I, og II gange i talen for terrorpakke II. Ordet anvendes 
til at beskrive, hvordan nogle tiltag er nødvendige for at opfylde internationale konventioner (pri-
mært i fremsættelsestalen for terrorpakke I), men også til at understrege nødvendigheden i at give 
flere beføjelser til politiet. Eksempelvis siger Espersen i fremsættelsen af terrorpakke II:  
”Efter regeringens opfattelse er det derfor afgørende, at myndighederne har de nødvendige redska-
ber med henblik på̊ forebyggelse, afværgelse og efterforskning af terrorisme” (Bilag 3:1). 
I pasloven indgår ordet ikke, men nødvendigheden af tiltaget understreges dog ved formuleringerne; 
“Det er en trussel, der skal tages alvorligt.” (Bilag 4) og “Med lovforslaget sikres myndighederne 
nye værktøjer til håndtering af den trussel, som de personer, der rejser af sted for at deltage i kon-
flikten, udgør” (Bilag 4). 
 
Høilund understreger i sin bog, at nødvendighedens lov er en central del af frygtens ret. Diskursen 
om nødvendighed er kraftfuld fordi den, med sit argument om presserende og påkrævet handling, 
nemt overtrumfer andre argumenter og skaber et ugunstigt klima for debat. Italesættelsen af trusler-
nes alvor og nødvendigheden i at sikre, at politiet bedst muligt kan bekæmpe denne, kan således ses 
som et effektfuldt virkemiddel, hvorved lovgiverne kan mindske oppositionen mod deres forslag. 
Set i lyset af den relativt store enighed ved folketings-afstemningerne om alle tre terrorlovgivninger 
(afsnit 4.1; 4.2; 4.3) kan denne tese vurderes at passe rimeligt på materialet. Samlet stemmer dette 
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godt overens med Høilunds argument om, at det er gennem henvisningen til ’nødvendigheden’ at 
frygtens ret henter sin legitimitet.  
 
6.2.5 - 4. Forskydning fra privatsfære til det offentlige 
Igennem fremsættelsestalerne ses flere eksempler på, at staten rykker ved grænsen mellem, hvad 
der kan anses som privat, hvilket Høilund og Agamben peger på er typisk for undtagelsestilstand og 
for frygtens ret. Den ovenfor beskrevne nødvendighedsdiskurs kan ifølge Høilund legitimere, at 
lovgiverne iværksætter frihedsindskrænkende initiativer. 
 
I terrorpakke I ses indskrænkningen af borgernes privatsfære blandt andet ved de foreslåede log-
ningsbestemmelser, der indebærer, at teleselskaber skal lagre teleoplysninger fra deres kunder i op 
til 1 år. Bestemmelsen drejer sig dog om trafik-data og ikke det konkrete indhold af samtalerne. 
Hertil kommer en bestemmelse, der gør, at politiet ”(…) i sager om meget alvorlig kriminalitet efter 
rettens kendelse får mulighed for at aflæse ikke offentligt tilgængelige oplysninger i et informati-
onssystem (…) uden at være til stede på det sted, hvor informationssystem(et) (…) udnyttes” (Bilag 
2:4). Dette betyder, at politiet vil få en udvidet adgang til oplysninger på for eksempel private com-
putere, og endnu en gang vil dette rykke grænsen mellem, hvad der er offentligt og hvad der er pri-
vat.  
 
I fremsættelsen af terrorpakke II forsøger Espersen at rygdække sig mod kommende kritik ved at 
understrege, at regeringen er opmærksom på, at indsatsen ikke bør gå ud over retssikkerhed og in-
dividuelle frihedsrettigheder. Således siger hun, at regeringen er”(…) meget opmærksom på vigtig-
heden af, at der i forbindelse med nye initiativer på terrorområdet sikres den rigtige balance mel-
lem sikkerhed og retssikkerhed, således at indsatsen for at beskytte samfundet som sådan ikke kom-
mer til at ske på bekostning af hensynet til den enkeltes frihed.” (Bilag 3:1). 
Ved ordvalget ’som sådan’ holder Espersen dog muligheden for begrænsninger af den enkeltes fri-
hed åben. I terrorpakke I ses da også tiltag, der rykker ved grænsen mellem privat og offentlig. Her 
kan blandt andet nævnes udvidede beføjelser for politiet til indgreb i meddelelseshemmeligheden 
og til at indhente oplysninger om flypassagerer: ”Dernæst indeholder lovforslaget nogle ændringer 
i retsplejelovens kapitel 71 om indgreb i meddelelseshemmeligheden, observation og dataaflæs-
ning” (Bilag 3:3) og ”(…) luftfartsselskaber fremover skal foretage registrering og opbevaring i 1 
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år af oplysninger om passagerer og besætningsmedlemmer på̊ luftfartøjer, der ankommer til eller 
afgår fra Danmark.” (Bilag 3:5). 
 
I pasloven legitimeres indgreb i borgernes privatsfære igen ved brug af retoriske greb. Således for-
klarer Mette Frederiksen, at der med lovforslaget vil ”(…) blive foretaget en mindre ændring i rets-
plejeloven i relation til indgreb i meddelelseshemmeligheden” (Bilag 3:3). Ved brugen af ordet 
mindre nedtones betydningen af den ændrede procedure i relation til indgreb i meddelelseshemme-
ligheden. Konkret betyder ændringen, at der skal mindre til for, at politiet kan bryde en persons 
meddelelseshemmelighed. Førhen skulle politiet have en mistanke om, at en person havde ”begået 
vold, drab eller lignende” (Bilag 3:3), hvor de nu blot skal have en mistanke om, at en person har 
”krænket en andens fred” (jf. L 99 §3 vedr. ændringer i retsplejeloven §781). Med ændringen af 
hjemlen for indgreb fra det konkrete ”begået vold, drab eller lignende” til det mere ukonkrete 
”krænket en andens fred” reduceres klarheden af bestemmelsen, og det bliver vanskeligere for bor-
gerne at gennemskue, hvornår politiet har ret til at gribe ind i deres ret til meddelelseshemmelighed. 
 
Når disse brud med privatsfæren ikke, af politikerne, italesættelses eller opfattes som særligt alvor-
lige kan det skyldes det, som Peter Høilund kalder offervilje (Høilund 2010:24). Dette beskriver 
han som en tilstand, hvor borgerne og politikerne er villige til at ofre mere eller mindre basale ret-
tigheder netop for at beskytte samfundet (Ibid.:26). Han beskriver, hvordan der i befolkningen og 
hos politikerne eksisterer en nærmest ’henslumret’ retsbevidsthed, som gør, at vi ikke længere stil-
ler spørgsmålstegn ved sådanne tiltag, men blot overlader yderligere beføjelser til politiet, i håb om 
en større sikkerhed (Ibid.). 
 
6.2.6 Sammenfatning – en frygtretstilstand 
I kapitel 5 konkluderede gruppen, at der siden terrorangrebet 11. september 2001 har været mindst 
tre policy-vinduer åbne, hvor vidtgående terrorlovgivning er blevet vedtaget. I nærværende analyse 
er gruppen gået skridtet videre i undersøgelsen af årsagen til åbningen af disse policy-vinduer og 
har således koncentreret sig om, hvorvidt terrorlovgivningerne og disses fremsættelse er udtryk for 
en bestemt samfundstilstand. Dette er primært gjort ud fra Agambens teori om undtagelsestilstand 
og Høilunds teori om frygtens ret.  
 
Igennem de tre fremsættelsestaler kan en italesættelse af en ny verdenssituation, der opstod som 
følge af 11. september 2001 tydeligt spores. En verdenssituation, hvor terrorister truer i det fjerne 
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men også er rykket helt ind i egne rækker, når danske statsborgere og herboende udlændinge drager 
i hellig krig og formodes at ville planlægge terror mod Danmark. 
Det retoriske fokus på den nye verdenssituation og på truslen mod Danmark kan kædes til Agam-
bens tese om, at en politisk konstrueret undtagelsestilstand er blevet et mere eller mindre indlejret 
paradigme i fremdriften af moderne global borgerkrig. 
Et vigtigt aspekt af Agambens undtagelsestilstands-begreb er imidlertid, at magthaverne under den-
ne tilstand tilsidesætter eksisterende lovgivning. Analysen har vist, at politiet tildeles vidtgående 
beføjelser til at gribe ind i borgernes privatsfære, blandt andet i borgernes meddelelseshemmelig-
hed. Som nævnt i afsnit 4.4 har disse også mødt stor kritik for at være på kanten med borgernes 
retssikkerhed. 
Alligevel peger analysen ikke på, at de tidligere eller den nuværende regering direkte handler i strid 
med lovgivningen eller forsøger at ophæve eksisterende lov, som Agamben mener er kendetegnen-
de for en undtagelsestilstand. 
 
Analysens konklusion om, at terrorlovgivningerne og disses fremsættelse ikke kan vurderes som en 
undtagelsestilstand i agambensk forstand bakkes ligeledes op af den danske lektor i folkeret Anders 
Henriksen. Han mener ikke, det kan berettiges at definere den danske retstilstand som konkret und-
tagelse, når der, som fremhævet i analysen, ikke fremsættes politiske ønsker om, at ophæve dele af 
eksempelvis grundloven eller fjerne den grundlæggende beskyttelse, som borgerne nyder (Bilag 
1:1). 
 
Selvom der ikke er tale om en total tilsidesættelse af eksisterende lovgivning, kan der med terror-
lovgivningens beføjelser forsat identificeres en væsentlig forskydning af grænserne for borgernes 
privatliv. Denne accept af at overskride privatlivets grænser kan forstås ud fra Høilunds teoretise-
ringer om den øgede offervilje. Det er således blevet normaliseret, at vi accepterer nogle ofre på 
frihedsfronten, hvis vi forventer, at der med disse ofre følger en øget tryghed og sikkerhed. Offer-
viljen hænger i øvrigt sammen med den frygtretoriske italesættelse af truslen, der er gennemgående 
for alle tre fremsættelsestaler. Hertil kommer også den nødvendighedsdiskurs, der igennem frem-
sættelsestalerne legitimerer, at politiet tildeles vidtgående beføjelser. I kombinationen af disse ten-
denser tegner sig et billede af den tilstand, Høilund kalder frygtens ret. En ændret retstilstand, hvor 
lov ikke tilsidesættes fuldstændig, men hvor magthaverne dog med henvisning til en frygtstyret 
nødvendighedsdiskurs får et væsentligt større handlerum til at gradbøje lovgivningen end normalt.
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Kapitel 7: Nødvendigheden af at kompromittere individuelle 
retssikkerhedsgarantier og frihedsrettigheder 
 
Gruppen har igennem opgaven konstateret, at terrorlovgivningen ifølge kritikere har givet anled-
ning til betydelige forringelser i retssikkerhedsmæssige standarder, samt en indskrænkning i indivi-
duelle frihedsrettigheder. Opgavens analyser har vist, at der har været mindst tre policy-vinduer, 
som har givet anledning til at få gennemført den kontroversielle lovgivning. Disse vinduer har fulgt 
umiddelbart efter terrorhandlinger i Vesten, og der er således også i analyserne sporet en tydligelig 
italesættelse af en krisetilstand, der nødvendiggør handling. Gruppen mener, at denne diskursive 
italesættelse af krisetilstanden kan underbygge, at der de seneste 14 år i Danmark har hersket en 
form for frygtens ret, hvor det legitimeres at almindelige standarder for frihed og demokrati fravi-
ges. Men fører krisetilstandens mantra om politisk handling til gode og nødvendige tiltag? Gruppen 
ønsker at undersøge i hvor høj grad, at tiltag, der svækker retssikkerheden og de individuelle fri-
hedsrettigheder, er nødvendige i den effektive sikkerhedsindsats navn. For at kunne foretage denne 
diskussion vil gruppen tage udgangspunkt i teori om balanceringen mellem sikkerhed og frihed.  
 
7.1 Teori – Balancetesen og dens kritikere  
7.1.1 Introduktion til teorien 
I USA har diskussionen om især Bush-administrationens terror-forebyggende strategi eller the pre-
ventive paradigm ført til stor diskussion juridiske eksperter imellem (Posner &  Vermeule 2007; 
Cole & Lobel 2007; Holmes 2010; Waldron 2003; Waldron 2010) . Med henblik på at kunne disku-
tere og vurdere nødvendigheden af, at Danmarks terrortiltag kompromitterer frihedsrettigheder og 
retssikkerhed i sikkerhedens navn, ønsker gruppen at undersøge disse toneangivende amerikanske 
diskussioner. Selvom Danmark ikke er gået tilnærmelsesvist så langt som USA (Henriksen 
2011:19), kan diskussioner fra den akademiske debat, med visse modificeringer, skaleres til dansk 
niveau. Balancetesen og dens kritikere er derfor stadig relevante. 
 
7.1.2 Balancetesen 
”There is a straightforward tradeoff between liberty and security” (Posner & Vermeule 2007:12). 
Sådan opsummerer de konservative amerikanske jurister Eric A. Posner og Adrian Vermeule det, de 
igennem deres bog Terror in the Balance (2007) kalder balancetesen eller the trade off thesis (Pos-
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ner & Vermeule 2007:12). Idéen om en afvejning mellem frihed og sikkerhed er ikke ny, men er 
tværtimod en af de ældste teorier om krise-mekanismer eller emergency powers (Ibid.: 21). Der vil 
dog i denne opgave tages udgangspunkt i Posner og Vermeules definition, der er en videreudvikling 
(Henriksen 2011:52f) af Eric A. Posners far, juristen Richard Posners teoretiseringer om ”(…) a 
pragmatic balance between personal liberty and community safety” (Posner 2006:X). 
Balancetesens hovedpointe er, at der i ethvert samfund til hver en tid må foretages en afvejning af 
sikkerhed og frihed (Posner & Vermeule 2007:12). Regeringen bør derfor, ligesom inden for øko-
nomien, vurdere hvilken balancering, der sikrer den bedste pareto-grænseværdi. Med andre ord, ved 
hvilken balancering af frihed og sikkerhed samfundets totale vinding er størst. Denne afvejning af 
værdier vil selvfølgelig til hver en tid bero på regeringens præferencer, men pointen er, at en styr-
kelse af den ene værdi altid vil forårsage en svækkelse af den anden (Ibid.:12; 26f). I krisetider æn-
dres afvejningens vilkår, og den ønskede vægtning mellem sikkerhed og frihed må findes på ny 
(Ibid.:26ff). 
 
To hovedpositioner i forhold til balancetesen kan identificeres; borgerrettighedsforkæmperne (the 
civil liberitarians) og sikkerhedsfortalerne (the security proponents). Borgerrettighedsforkæmperne 
kritiserer balancetesen og mener, at det ofte er både etisk og moralsk uforsvarligt at ofre frihed i 
sikkerhedens navn (Henriksen 2011:53; Cole & Lobel 2007:17; Posner & Vermeule 2007:3ff). Sik-
kerhedsfortalerne anerkender derimod balancetesens absolutte eksistens og mener, den er både 
uundgåelig og nyttig (Henriksen 2011:51; Posner & Vermeule 2007:5). De mener kort sagt, at der 
altid vil være et modsætningsforhold mellem sikkerhed og frihed, og understreger, at et samfund, 
der ønsker at beskytte sig mod terrorisme, altid må være villigt til at give afkald på frihed (Henrik-
sen 2011:51). Disse to positioner vil i det følgende blive præciseret og forklaret yderligere. 
 
7.1.3 Borgerrettighedsforkæmperne eller the civil libertarians og andre kritikere 
Balancetesen er gennem tiden blevet mødt af en bred og mangefacetteret akademisk kritik (Posner 
& Vermeule 2007:3). Liberale borgerrettighedsorganisationer og kommentatorer med forskellige 
baggrunde har argumenteret for, at balancetesens logik gennem historien gang på gang har ført til 
politiske og konstitutionelle fejltagelser (Ibid.:3f). Uden at pege på præcis hvilke organisationer og 
eksperter, der tænkes på, underordnes kritikere i flere akademiske værker og tekster under samlebe-
tegnelsen borgerrettighedsforkæmpere eller civil libertarians (Posner & Vermeule 2007:4f, 29, 33; 
Cole & Lobel 2007:17; Holmes 2009:313, 316). 
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Der kan skelnes mellem to typer af borgerrettighedsforkæmpere: de klassiske og de moderate. De  
klassiske borgerrettighedsforkæmpere mener, at der aldrig vil være et modsætningsforhold mellem 
sikkerhed og frihed, for sikkerhed kan også opnås gennem ikke-friheds-kompromitterende midler 
(Henriksen 2011:52). De moderate kritikere kategoriseres ofte som borgerrettighedsforkæmpere 
grundet deres syn på frihedsrettighedernes vigtighed, men anerkender dog samtidig balancetesens 
relevans og relative ufravigelighed. Det vigtigste for disse er, at sikkerhed kun ofres, når det er by-
dende nødvendigt. Dette er ikke altid tilfældet (Cole & Lobel 2011:17; Henriksen 2011:53; Holmes 
2009:313). Gruppen vil primært fokusere på den sidstnævnte gruppe af kritikere. 
 
Den New Zealandsk-fødte juraprofessor Jeremy Waldron har teoretiseret og skrevet en del om den 
amerikanske terrorforebyggelse og bemærker i sine analyser, at balancetesen er blevet en så indlej-
ret del af befolkningens og lovgivernes bevidsthed, at selve diskussionen omkring dens konkrete 
eksistens og afvejning af dens konsekvenser ofte udebliver (Waldron 2010:111; Waldron 
2003:210). Han kalder denne idé om en balance, der må rykkes på i krisetider, for balance-
forestillingen eller the image of the balance (Waldron 2003:191) og skriver blandt andet:  
”There seems to be general acceptance in the wake of the terrorist attacks of September 11, 2001 
that some adjustment in our scheme of civil liberties is inevitable. This is partly the product of poli-
tical defeatism: the state is always looking to limit liberty, and a terrorist emergency provides a fine opportuni-
ty. People become more than usually deferential to the demands of their rulers in these circumstan-
ces and more than usually fearful that if they criticize the proposed adjustments they will be re-
proached for being insufficiently patriotic.” (Waldron 2003:191). 
I hans bog Torture, Terror and Trade–offs fra 2010 understreger han igen balanceforestillingens 
næsten hegemoniske position i befolkningens tankemønster:  
”Talk of a liberty/security balance has become so common that many view it as just an ambient 
feature of our political environment” (Waldron 2010:111). 
 
To andre centrale liberale borgerrettighedskæmpere i sikkerhedsdebatten er de amerikanske jura-
professorer David Cole og Jules Lobel, der især har gjort sig bemærket for deres bog Less Free, 
Less Safe (2007). Deres hovedpointe er, at selvom der til en vis grad findes et modsætningsforhold 
mellem sikkerhed og frihed, øges sikkerhed ikke partout fordi frihed mindskes (Cole & Lobel 
2007:17). Retssikkerhed og individuelle frihedsrettigheder bør i de fleste tilfælde ses som effektive 
komponenter i samfundets higen efter sikkerhed, og politik ført i krisetider bør overvåges nøje, så-
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ledes at disse kun kompromitteres, når det er yderst nødvendigt (Cole & Lobel 2007:17ff). Politike-
re og eksperter bør derfor i højere grad skelne mellem effektive og antiproduktive (counterproducti-
ve) sikkerheds-initiativer (Ibid.:17), hvoraf nogle initiativer ikke nødvendigvis mindsker befolknin-
gens frihed (Ibid.). De forklarer blandt andet:  
“What unites all of these measures is not simply that they are justified on preventive grounds, but 
that they employ harshly coercive or highly invasive measures in anticipation of future wrongdoing, 
rather than in response to past acts. There are plenty of preventive tactics that do not involve anti-
cipatory application of substantial coercion” (Cole & Lobel 2007:32). Her skelner Cole & Lobel 
imellem to typer af sikkerhedstiltag. På den ene side den sikkerhed, der opnås ved at ‘screene’ folk i 
lufthavne, sikre cockpit-døre i fly eller ved at dele information mellem efterretningstjenester. På den 
anden side den sikkerhed, der opnås ved at målrette love mod religiøse eller etniske minoriteter, 
overvåge og aflytte private telefonopkald eller e-mails, uden særlig årsag eller kendelse, samt at 
sende mistænkte til lande, kendt for at udøve tortur ved afhøring (Ibid.). Problemet med disse sidst-
nævnte metoder er især, at de”(…) employ coercion on the basis of speculation about the future, 
rather than in response to demonstrated wrongdoing in the past.” (Cole & Lobel 2007:32). 
 
Posner og Vermeule, der som nævnt selv forholder sig positivt og anerkendende til balancetesen, 
giver i deres bog Terror in the Balance (2007) også plads til borgerrettighedsforkæmpernes kritiske 
argumenter. De sammenfatter udbredte liberale teser i teorier for senere at kunne forholde sig kri-
tisk til disse teorier. Borgerrettighedsforkæmpernes argumenter kan blandt andet samles til panikte-
orien og teorien om demokratiske fejl, skriver Posner & Vermeule. 
Panikteorien dækker over den antagelse, at frygt får beslutningstagere til at overdrive trusler og 
tilsidesætte borgerrettigheder og lignende værdier. Dette giver regeringen et udvidet handlingsrum, 
der resulterer i ’dårlig’ politik (Posner & Vermeule 2007:59). 
Teorien om demokratiske fejl går skridtet videre og peger på, at frygtens dysfunktionelle indvirk-
ning på politikudformningen i krisetider systematisk skader politiske, etniske og ideologiske mino-
riteters interesser (Ibid.:87). 
 
7.1.4 Sikkerhedsfortalerne eller the security proponents 
I diametral modsætning til borgerrettighedsforkæmpernes skepsis over for balancetesen står sikker-
hedsfortalernes støtte. Posner & Vermeule har især gjort sig bemærket inden for denne position 
(Henriksen 2011:51f). I Terror in the Balance argumenterer de således for, at det i krisetider er by-
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dende nødvendigt, at regeringen, der har ressourcerne og magten, tager de svære beslutninger for at 
sikre den nationale sikkerhed – derfor skal de, når det er nødvendigt prioritere sikkerheden på be-
kostning af borgernes frihed (Posner & Vermeule 2007:5). Borgerrettigheder må kompromitteres, 
fordi de står i vejen for effektive strategier mod trusler, men de vil aldrig blive indskrænket eller 
elimineret fuldstændigt, da de har en grundlæggende vigtighed for statsmagtens udøvelse og bor-
gernes velbefindende (Ibid.:4). Posner og Vermeule forsvarer således, med udgangspunkt i balance-
tesen, regeringens ret til vidtrækkende politik og lovudøvelse i krisetider og opponerer indgående 
mod borgerrettighedsforkæmpernes kritik.  
 
Posner & Vermeule tager først fat på borgerrettighedsforkæmpernes panikteori. Dennes antagelse 
om, at frygt fører til forfejlet politik i krisetider, mener de er både overdreven og forfejlet (Ibid.:59). 
For det første spiller frygt ikke en entydig rolle i beslutningstagning (Ibid.). Selv hvis politikeres og 
befolkningens frygtfølelse dominerer i krisetider, kan den ses som nødvendig og nyttig, idet frygt 
kan antages at skærpe aktørens sanser, skabe en tiltrængt bevidsthed om en reel trussel og dermed 
generere handling, for eksempel ved vedtagelse af nye love (Ibid.:59ff). For det andet ser Posner og 
Vermeule ingen egentlig grund til, at frygt skulle have mere indflydelse på politikudformning under 
krisetider end i ’normale’ tider, da de forventer, at de ansvarlige for politikudførsel må være så er-
farne og rationelt tænkende, at de ikke lader sig bukke under for politisk pres fra en frygtfuld be-
folkning og derfor heller ikke lader sig presse til at vedtage ’dårlig’ politik (Ibid.:59, 85). Endeligt 
for det tredje; selv hvis borgerrettighedsforkæmpernes antagelse om frygtens negative indflydelse 
på politikudformning i krisetider holder stik, er det tvivlsomt, at disse negative effekter kunne for-
mindskes ved større juridisk bevågenhed og håndhævelse, uden samtidig at spænde ben for ’god’ og 
nødvendig sikkerhedspolitik (Ibid.).  
Posner og Vermeule retter efterfølgende deres skepsis mod teorien om demokratiske fejl. De finder 
to grundlæggende problemer ved antagelsen om, at minoriteters rettigheder rammes særligt hårdt af 
krisetidspolitik (Ibid.:87f). For det første ser de ikke, hvorfor politik ført i krisetider skulle gå mere 
ud over minoriteter, end politik ført i normale tider (Ibid.:88). Hvis den samlede frihed reduceres, 
vil minoriteternes frihed også reduceres, men ikke uproportionelt mere end majoritetens frihed, ar-
gumenterer de. (Ibid.) Stemme og repræsentationsmulighederne forbliver de samme før, under og 
efter en krisetid. (Ibid.). For det andet er teorien om demokratiske fejl ikke nødvendigvis utvetydigt 
forbundet med en overdreven sikkerhedsvægtning i balanceteorien. Majoritetens magt kan lige så 
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godt påvirke regeringen til at vægte frihed, og hermed en utilstrækkelig terrorforebyggelsespolitik, 
som til at vægte sikkerhed (Posner & Vermeule 2007:88). 
 
7.1.5 Teoriernes anvendelse i diskussionen 
Samlet set kan man konkludere, at borgerrettighedsforkæmperne og sikkerhedsfortalerne er stærkt 
uenige om, hvorledes sikkerhedspolitik gennem historien deskriptivt skal tolkes og hvordan man 
normativt skaber de bedste rammer for vedtagelse af politik i krisetider – ved at give politikerne frie 
tøjler (sikkerhedsfortalerne) eller ved at sikre omhyggelighed, for eksempel gennem større juridisk 
rådgivning og ekspertise i lovgivningsprocessen (borgerrettighedsforkæmperne) (Posner & Verme-
ule 2007:5). Teorierne beskrevet i dette afsnit vil indgå i opgavens videre diskussion af nødvendig-
heden af den balancering af sikkerhed og frihed, man i Danmark har valgt. 
 
7.2 Diskussion og vurdering  
Med afsæt i den i afsnit 4.4 præsenterede kritik af terrorlovgivningen samt i de af kapitel 6 udledte 
politiske argumenter for en nødvendighed af tiltagene, ønsker gruppen i dette afsnit at diskutere og 
vurdere i hvor høj grad, det er er nødvendigt at kompromittere individuelle retsgarantier og friheds-
rettigheder i bestræbelsen på at opretholde den nationale sikkerhed. Nødvendigheden af terrorpoli-
tikken vil blive undersøgt ud fra de teoretiske argumenter i den amerikanske diskussion om balan-
cetesen, samt ud fra supplerende kvalitativ empiri. Diskussionen og vurderingen vil primært centre-
res om, hvorvidt det kan udledes, at borgerrettigheder og juridiske principper står i vejen for effek-
tive strategier mod terrortruslen og derfor nødvendigvis må kompromitteres i terrorbekæmpelses 
navn. Gruppen vil endvidere diskutere, om der kan anses at være forskel på terrorlovgivningens 
tiltag, samt hvorvidt tiltagenes indhold og faldgrupper debatteres nok inden vedtagelse.  
 
7.2.1 Er det nødvendigt med brede formuleringer i terrorlovgivningen og udvidede beføjelser 
til efterretningstjenesterne? 
Som nævnt i afsnit 4.4 kritiseres terrorlovgivningen for at give for vidtgående beføjelser til efterret-
ningstjenesterne samt for at være på kant med centrale retssikkerhedsmæssige principper. 
I debatten om efterretningstjenesternes udvidede beføjelser kritiseres især terrorpakke I’s udvidelse 
i politiets beføjelser til indgreb i meddelelseshemmeligheden, terrorpakke II’s udvidelse i politiets 
beføjelser til at indhente oplysninger fra andre forvaltningsmyndigheder, samt paslovens udvidelse i 
politiets beføjelser til at fratage borgere deres pas.  
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Debatten om retssikkerhed tager især udgangspunkt i legalitetsprincippets krav om klarhed, det vil 
sige borgernes mulighed for at kunne forudsige deres retsstilling (Dyrn 2009:12), samt proportiona-
litetsprincippets krav om, at et middel (indgreb/afgørelse/retsfølge) skal stå rimeligt i forhold til 
målet, eller med andre ord være nødvendigt, forholdsmæssigt og egnet for at kunne anvendes 
(Bønsing 2013:318). Her har terrorpakke I’s ændringer i straffelovens §114a, terrorpakke II’s æn-
dringer af straffelovens §114 samt paslovens §2 stk. 1, nr. 4 især givet anledning til kritik grundet 
diffuse formuleringer, brede bestemmelser og uklar retspraksis på området (jf. afsnit 4.4). 
 
I et, af gruppen foretaget, interview med Anders Henriksen kommenterer han på de retspolitiske 
udfordringer, der er forbundet med at lave forebyggende lovgivning, som kan anvendes til at ramme 
svært definerbare trusler (Bilag 1:22). For eksempel peger han på, at når lovgiverne bruger formule-
ringerne ”væbnet konflikt” og ”truer staters sikkerhed” i pasloven i stedet for navngivne områder og 
en klar definition af hvordan ”truer staters sikkerhed” skal forstås, er det fordi, de ønsker at kunne 
bruge lovgivningen bredt, for eksempel hvis der opstår ballade i Yemen eller Libyen (Ibid.). Hen-
riksen bemærker, at dette skaber problemer med usikkerhed omkring, hvem loven er tiltænkt at 
ramme. Denne hjemmelsmæssige uklarhed øger risikoen for at ramme for bredt i forhold til propor-
tionalitetsprincippet. Henriksen understreger samtidig, at de retssikkerhedsmæssige problemer altid 
vil være svære at undgå, hvis man som samfund ønsker at skabe sikkerhed ved forebyggende lov-
givning (Ibid.:22f): ”Men det gør bare, at det bliver vanskeligt at forholde sig til i vores del af ver-
den. Er det så også, hvis jeg vil til Ukraine og bekæmpe russerne? (…) hver gang, at der er mangel 
på forudsigelighed, så er der et potentielt legalitetsproblem. (…) jeg tror også bare, at det er vig-
tigt at sige, at det er ikke noget man kan forsvare, tværtimod, men sådan er det hver gang, at man 
laver de her forebyggende lovgivninger. Hver gang, du rykker tidspunktet tilbage i tiden, så øger du 
risikoen for, at du rammer nogen, der rent faktisk ikke har gjort en skid.” (Bilag 1:22f).  
 
I modsvar til kritikken af terrorlovgivningerne genlyder også argumentet om, at terrorsager adskiller 
sig fra andre sager i omfang og kompleksitet. Den tidligere rigsadvokat, nu ombudsmand, Jørgen 
Steen Sørensen peger, i Justitsministeriets redegørelse om erfaringerne med terrorpakke I og II, på, 
at straffelovens §114 rejser mere komplicerede bevismæssige spørgsmål end andre straffesager 
(Justitsministeriet 2010:12). For eksempel bemærker Jørgen Steen Sørensen, at politiet i terrorsager 
af hensyn til den offentlige sikkerhed ofte er nødt til at gribe ind på et tidligere tidspunkt i forbere-
delsesfasen, end i andre sager omhandlende forsøg på forbrydelse. Herudover vanskeliggøres bevis-
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førelsen af, at der skal føres bevis for opfyldelse af det såkaldte terrorismefortsæt (at lovbryder har 
til fortsæt at skræmme en befolkning i alvorlig grad), samt at der i terrorismesagerne ofte er tale om 
en bred skare af personer, der kommunikerer i kodesprog og planlægger over lang tid (Justitsmini-
steriet 2010:12). Den tidligere operative chef i PET, Hans Jørgen Bonnichsen, har ligeledes bemær-
ket, at PET i offentlige straffesager er ekstra sårbare, idet fyldestgørende bevisførelse kan konflikte 
med ønsket om at hemmeligholde tjenestens metoder (Pedersen 2008). Dog mener han personligt, 
at eksempelvis Glasvejssagen2 har vist, at det er muligt at efterforske terror med samme midler som 
enhver anden offentlig straffesag – det vil sige uden at slække på retssikkerheden (Ibid.). I tråd med 
italesættelsen af denne kompleksitet i terrorsager, samt Henriksens udsagn om, at politikerne ønsker 
at lave paragrafferne brede for at kunne imødegå fremtidige trusler, skriver udenrigsminister Martin 
Lidegaard også, i forordet til Regeringens årlige redegørelse om indsatsen mod terrorisme for 2014, 
at ”Det er en topprioritet for regeringen at vores værn mod terrorisme hele tiden er på niveau med 
ikke bare dagens, men også morgendagens trusselsbillede.” (Regeringen 2014). Denne higen efter 
at sikre sig bedst muligt mod en uklar trussel kan forstås i forlængelse af de, i fremsættelsestalerne 
fundne, tendenser til en form for frygtens ret i dansk politik (afsnit 6.2). Herudover kan ønsket om 
at kunne imødekomme fremtidige, komplekse og uforudsigelige forhold for terrorsager begrunde, 
hvorfor lovenes bestemmelser formuleres relativt bredt, hvorfor efterretningstjenesterne tildeles 
relativt brede beføjelser, og hvorfor domstolene gives et relativt stort beslutningsrum ved afgørel-
serne. Sikkerhedsfortalernes argument om, at borgerrettigheder må kompromitteres, fordi de står i 
vejen for effektive strategier mod trusler, kan således vurderes at finde genmæle i den danske dis-
kussion.  
 
7.2.2 Some, but not all 
Det skal i forlængelse af ovenstående bemærkes, at sikkerhedsfortalerne mener, at borgerrettighe-
der, trods en vis kompromittering, aldrig vil blive indskrænket fuldstændigt, idet de har en grund-
læggende vigtighed for statsmagtens udøvelse og borgeres velbefindende. De mener således heller 
ikke, at borgerrettighedsforkæmperne har ret i, at balanceringen af sikkerhed og frihed resulterer i 
demokratiske fejl, hvor minoriteter rammes særligt hårdt af terrorlovgivningen. I Danmark har pro-
fessor i strafferet Jørn Vestergaard blandt andet problematiseret, at efterretningstjenesternes nye 
beføjelser skaber en risiko for øget kontrol og stigmatisering af bestemte befolkningsgrupper (Ter-
mansen 2007); ”Der er meget vide grænser for, hvad PET kan gå i lag med at overvåge med ud-	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
2 Mere om Glasvejssagen se TfK 2009.762Ø (Glasvejssagen)	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gangspunkt i straffelovens bestemmelser, og det er klart, at visse befolkningsgrupper er særligt ud-
satte for mistanke, med rette eller urette. De sager, hvor PET er kommet så langt, at man anholder 
folk og rejser tiltale mod dem, udgør jo kun toppen af isbjerget” (Termansen 2007) 
Henriksen fremhæver, at fokus på minoriteter i terrorbekæmpelsen kunne være meget værre. Ek-
sempelvis overholder lovgiverne lighedsprincippet, og myndighederne behandler alle lige for loven 
i lufthavnenes kontrol, fordi lovgiverne ikke ønsker at lave etnisk profilering, hvilket formentlig 
havde været mere effektivt (Bilag 1:11). Dertil bemærker han dog, at man nok ikke kan eller bør 
undgå, at efterretningstjenester fokuserer på de grupperinger, hvor de vurderer at truslen kommer 
fra: ”(…) efterretningstjenesternes fornemmeste opgave er jo at lave en vurdering af, hvor truslen 
kommer fra. Og hvis de siger, at den største trussel lige nu er islamisk inspireret terrorisme og me-
get højreorienterede individer, Breivik og sådan nogen, så er det klart, at der vil være større fokus 
på de grupperinger.” (Bilag 1:11). Her må det altså vurderes, at der ikke direkte i lovgivningen 
skabes incitament for forskelsbehandling af minoriteter og majoritet, da lighedsgrundsætningen 
vejes højere end ønsket om den mest effektive sikkerhedspolitik. Omvendt kan det ikke udelukkes, 
at politiet i deres arbejde målretter deres eftersøgning mod de befolkningsgrupper, hvorimellem 
potentielle terrorister vurderes at kunne findes. 
 
Samlet må det vurderes, at nogle typer af frihedsrettigheder og retssikkerhedsgarantier, såsom op-
retholdelsen af en høj standard for klarhed i lovformuleringen, i tråd med balancetesens pointe, må 
lempes en smule, hvis sikkerhed skal opnås mest effektivt. Dog er det ikke entydigt nødvendighed, 
der dikterer denne lempelse, men i højere grad politisk vilje til at lempe standarder for visse ret-
tigheder, mens standarden for andre, eksempelvis minoritetsrettigheder, i lovgivningen forsøges 
opretholdt. Spørgsmålet er således, om hvert tiltag nødvendigvis må kompromittere frihed i jagten 
på sikkerhed, samt om nogle af de vedtagende frihedskompromitterende tiltag er unødvendige eller 
direkte antiproduktive? 
 
7.2.3 Ingen standardformel for det gode nødvendige terrortiltag 
Mens sikkerhedsfortalerne Posner og Vermeule mener, at opgivelse af frihed hænger uløseligt 
sammen med bedre sikkerhed, kritiserer borgerrettighedsforkæmperne dette og peger på, at tiltag, 
der fratager borgerne frihed, ikke nødvendigvis øger sikkerheden. I Danmark diskuteres denne pro-
blemstilling ligeledes, og der tegner sig heraf et billede af både nødvendige, unødvendige og direkte 
antiproduktive tiltag. 
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Bonnichsen beskriver i sin bog Frygt og Fornuft (2008), hvordan en overvejende del af de lovgiv-
nings- og bevillingsinitiativer, der er blevet etableret efter 11. september 2001, har været fornuftige 
og har skabt ”(…) en styrkelse af det danske samfunds modstandskraft mod terror” (Bonnichsen 
2008:176). Her nævner han blandt andet tiltag, der vil styrke det civile beredskab og etableringen af 
en national operativ stab, nye forskningsinitiativer iværksat samt en ressourcemæssig styrkelse af 
PET fra 300 årsværk i 2001 til 570 i 2008 (Ibid.) – PET er siden blevet styrket yderligere og blev i 
2014 bevilliget 776 årsværk (Finansministeriet 2013). Herudover fremhæver Bonnichsen bevillin-
gen af et nyt it-system til PET, som han spår vil give struktur i det operative overblik samt muliggø-
re vigtig og effektiv vidensdeling i organisationen (Bonnichsen 2008:176). Disse tiltag virker, i tråd 
med borgerrettighedsforkæmpernes teori, ikke på bekostning af frihedsrettigheder. 
Efterfølgende peger Bonnichsen på en række tiltag, han både anser for frihedskompromitterende og 
direkte skadelige for samfundets demokratiske legitimitet. Blandt andet kritiserer han det faktum, at 
lovgiverne med terrorlovgivningen har opgivet domstolskontrollen, når PET henter passagerlisteop-
lysninger fra danske lufthavne og har adgang til oplysninger i det offentlige (Ibid.:176f): ”Disse 
initiativer er imidlertid helt unødvendige for at forebygge terror. PET kunne efter de gældende reg-
ler indhente de ønskede oplysninger, men domstolskontrollen blev i en håndevending annulleret og 
retssikkerheden svækket. (…) I de gamle bestemmelser fandtes allerede regler, der tog højde for, at 
”øjemed ikke skulle forspildes”, men dog stadig således at PET efterfølgende skulle i retten for at 
få en godkendelse.” (Bonnichsen 2008:177).3  
Som nævnt i afsnit 4.4 kritiserede også den tidligere justitsminister og professor i statsforvaltnings-
ret Ole Espersen den manglende dommerkendelse ved indhentelse af oplysninger fra andre forvalt-
ningsmyndigheder. Han peger på at reglen om indhentelse af oplysninger uden dommerkendelse i 
værste fald kan betyde, at tilliden mellem borgerne og offentlige institutioner vil blive svækket be-
tydeligt (Espersen 2010:92f). Espersens bekymring kan forstås i tråd med borgerrettighedsforkæm-
pernes argument om antiproduktive tiltag, der virker modsat hensigten og ikke skaber en følelse af 
sikkerhed i befolkningen.  
Endelig peger eksperter på, at nogle tiltag bærer præg af fuldstændigt fravær af evidens for effekt. 
Terrorekspert Carsten Bagge Laustsen fra Institut for Statskundskab siger blandt andet til det politi-
ske magasin Ræson, at der er ”(…) mange forslag, som der ikke er nogen evidens for virker. Flere 
overvågningskameraer og grænsekontrol er nogle af dem.” (Lassen 2015). 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
3 Da regeringen lancerede terrorpakke III i vinteren 2015, blev et forslag om FE overvågning af 
danskere i udlandet ligeledes kritiseret fra flere sider og endte med at blive slettet fra lovgivnings-
pakken (Olsen 2015). 
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Samlet vurderes det, at nogle af de tiltag, der er taget mod terror, må anskues som nødvendige, 
mens andres virkning ikke i tilstrækkelig grad bakkes op af evidens. Grundet et politisk ønske om at 
kunne afværge fremtidige og diffuse terrortrusler kan det være svært at vurdere nødvendigheden af 
hvert enkelt tiltag ved fremsættelse, og der findes ikke en standardformular for det gode nødvendige 
tiltag. Et centralt spørgsmål er dog, om hvert forslag før vedtagelse bliver debatteret udfyldende, 
demokratisk og i fornuftens eller frygtens tegn. Følgende afsnit vil fokusere på diskussionen herom.  
 
7.2.4 Hvordan diskuteres og udvælges terrortiltag? 
”Anti-terrorlovgivningen er i mine øjne resultatet af en forhastet politisk proces præget af panik. 
Det virker ikke gennemtænkt, og resultatet er, at vi har en lovgivning, som både kan ramme meget 
bredt, men også kan være svær at bruge til at ramme det, vi egentlig vil bekæmpe. (…). Stemningen 
er stadig præget af panik og et behov for at vise handlekraft i stedet for at handle velovervejet” 
(Fenger-Grøndal 2008). 
Sådan lød vurderingen fra Vestergaard i en artikel i Dagbladet Information fra december 2008 
(Fenger-Grøndal 2008). Denne tro på en frygtført politik deles af flere danske kommentatorer, her-
iblandt Peter Høilund omtalt i kapitel 6. I tråd med de amerikanske borgerrettighedskæmpere peges 
der på manglende rationalitet i lovgivningens beslutningsfaser og en forfejlet politik som udfald 
heraf. Henriksen mener, det er at gå for langt at sige, at politikerne går i panik, men understreger, at 
de, som folkevalgte er forpligtede til at reagere handekraftigt på trusler og terrorangreb for at vise 
befolkningen, at de tager deres sikkerhed alvorligt (Bilag 1:15). Selvom det kan være svært at vur-
dere, hvilke tiltag, der er nødvendige for at imødegå morgendagens trusler, kan det politiske spil 
skabe incitament til at ’overreagere’ i tiltagsfremsættelsen. Det skyldes, at politikerne må gardere 
sig, således at ingen kan revse dem for passivitet ved eventuelle fremtidige terrorhandlinger. Politi-
kerne ønsker at kunne påvise, at man politisk har gjort så meget som muligt for at forebygge kata-
strofen (Bilag 1:16).  
Terrorekspert Carsten Bagge Laustsen understreger ligeledes, at terrorlovgivning vedtaget i kriseti-
der ”(…) ikke kun har en pragmatisk baggrund; at de ikke blot handler om at få terrorbekæmpelsen 
til at virke bedst muligt. Terrorpakkerne har også en symbolsk funktion. Man kan næsten sidde med 
den forestilling, at det er vigtigere at vise, at man vil gøre noget, end præcis hvad man vil gøre.” 
(Lassen 2015). Denne symbolfunktion kan forstås i forlængelse af Waldrons tese om the image of 
the balance (Waldron 2003:191). Fordi forestillingen om en afvejning af frihed og sikkerhed har en 
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nærmest hegemonisk position i befolkningens tanker, kan handlekraft relativt nemt vises ved at 
reducere den enkeltes frihed og give politiet videre beføjelser. Det er selvom alle frihedsreduceren-
de tiltags effekt, som gruppen tidligere har vurderet, ikke nødvendigvis kan bakkes op af stor evi-
dens. Denne pointe om forestillingen om en afvejning kan således ses i forlængelse af afsnit 6.2’s 
pointe om, at der i fremsættelsestalerne kan spores en nødvendighedsdiskurs og en flydende frygt, 
der medvirker til at legitimere vidtgående tiltag uden på forhånd påvist virkning, en såkaldt frygtens 
ret. 
 
Selvom politikernes behov for at vise handlekraft kan ses som et præmis for terrorlovgivningen, 
understreger eksperter behovet for en grundig, velovervejet og informeret debat før vedtagelse (Bi-
lag 1:15; Koch 2003:13). Henriksen peger således på, at der ofte er en tendens til, at terrorlovgiv-
ning hastes igennem, af og til på bekostning af den gode informerede diskussion (Bilag 1:15). Mere 
presserende er truslen ikke, end at man eksempelvis fra politisk hold kunne give sig tid til eksem-
pelvis at undersøge, hvad vores nabolande gør (Ibid.:15f). Herudover påpeger eksperter, at den hur-
tige lovgivningsproces ofte går ud over klarheden omkring, hvad de internationale forpligtelser om-
fatter (Bilag 1:14; Koch 2003:13). Der peges på overimplementering af de internationale forpligtel-
ser i både terrorpakke I og II (jf. afsnit 4.4) og Henriksen forklarer, at dette især skyldes, at politi-
kerne ikke i tilstrækkelig grad formår at oplyse om, hvad de internationale forpligtelser egentlig 
indebærer (Bilag 1:14). Seniorforsker ved det danske center for menneskerettigheder Ida Elisabeth 
Koch har da også, som nævnt i afsnit 4.4, argumenteret for, at en ukorrekt brug af internationale 
forpligtelser bruges som argument i debatten (Koch 2003:13). Politikerne forgiver, ifølge Koch, at 
Danmark er forpligtet af internationale regler i højere grad end tilfældet er, og får derigennem gen-
nemført lovinitiativer, som ”(…) under andre omstændigheder ville være blevet gjort til genstand 
for grundig og kritisk debat.” (Koch 2003:13). Dette bakkes igen op af Henriksen, der siger: ”Det, 
der så bare nogle gange sker fra dansk side, er, at vi overopfylder vores forpligtelser. Fordi politi-
kerne siger til os ’Strasbourg og EU siger, vi skal gøre det’ og så gør vi det, og så skruer vi lidt 
ekstra, og lader som om, at det er en international forpligtelse. For eksempel logning af oplysnin-
ger.” (Bilag 1:14). 
 
Det kan ud fra ovenstående, i kombination med tidligere nævnte statistikker over danskernes frygt 
for forestående terrorangreb (jf. afsnit 5.2) vurderes, at terrortiltag må siges at være drevet af et be-
folkningsønske om hurtig og kontant handling samt et politisk ønske om stemmemaksimering. Dog 
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fremlægges få beviser for, at lovgivningen kan siges at blive truffet i en tilstand af irrationel panik, 
som borgerrettighedsforkæmperne plæderer for. Det vurderes dermed, at politikerne ikke direkte 
lader sig presse til ’dårlig’ politik, men dog ved forhastede lovbehandlinger kan risikere at vedtage 
unødvendige eller anti-produktive tiltag. Dette kan blandt andet skyldes, at den informerede debat 
under frygtretstilstanden ikke får tid og rum til at forme lovgivningsforslagene. I erkendelsen af, at 
terrorlovgivningen ofte vedtages uden den fornødne viden om, hvilke tiltag, der i fremtiden vil vise 
sig som nødvendige, anbefaler flere eksperter, blandt andet Henriksen og tidligere professor i straf-
feret Vagn Greve, at der indføres tidsmæssige begrænsninger, eller såkaldte solnedgangsklausuler, 
på lovgivningen (Henriksen 2011:136; Greve 2010:13). Herved får politikerne en naturlig, men 
påkrævet, lejlighed til at revurdere nødvendigheden af vedtagene tiltag og til at genoverveje, om de 
retssikkerhedsmæssige ofre har været for store, i forhold til hvad der med dem, er blevet opnået 
(Greve 2010:13). Greve skriver blandt andet: ”Terrorlovgivningen og dens gennemførelse skriger 
på tidsmæssige begrænsninger og andre klausuler, så de gennemførte regler kan blive evalueret i 
eftertankens kølighed.” (Greve 2010:13). Muligheden for at tidsbegrænse sikkerhedspolitik nævnes 
i øvrigt ligeledes af Posner og Vermeule (Posner & Vermeule 2007:138f). 
 
7.2.5 Gruppens vurdering 
Ud fra ovenstående argumenter i den danske diskussion vurderer gruppen, at dansk terrorlovgivning 
befinder sig et yderst kompliceret felt mellem nødvendighed, sikkerhed, frihed og retssikkerhed. 
Det kan vurderes, at der slækkes på nogle af de grundlæggende retssikkerhedsmæssige principper 
som legalitetsprincippets krav om klarhed og proportionalitetsprincippet, men at terrorismens store 
kompleksitet i nogle tilfælde kan vanskeliggøre samme standard for udformningen af lovgivningen 
og dermed også samme krav til behandling som almindelige straffesager. Sikkerhedsfortalerne Pos-
ner og Vermeules tese om, at effektive sikkerhedsstrategier kræver juridiske ofre finder dermed 
genmæle i den danske debat. Dog vil frihedsmæssige og retssikkerhedsmæssige ofre altid være po-
litiske valg, og således er der i Danmark fundet politisk vilje til at give politiet store (for den enkelte 
frihedsreducerende) beføjelser i deres arbejde og til at sænke standarden for visse retssikkerhedsga-
rantier, såsom kravet om klar formulering af lovgivningen, mens viljen til indgreb på andre friheds-
reducerende tiltag og rettigheder ikke har været til stede. Borgerrettighedsforkæmpernes tese om 
demokratiske fejl vurderes i forlængelse heraf, at have skrøbelig gang på dansk jord, idet etnisk 
profilering ikke tydeligt er forankret i lovgivningen, selvom dette muligvis ville lede til en effektivi-
seret terrorbekæmpelse. Hertil kan det bemærkes, at der i tråd med borgerrettighedsforkæmpernes 
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tese kan skelnes mellem forskellige former for tiltag, idet ikke alle danske tiltag vurderes at være 
entydigt nødvendige eller entydigt frihedskompromitterende. Det vurderes derfor ikke, at balancete-
sen er fuldkommen ufravigelig. På trods af dette vurderer gruppen, at Jeremy Waldrons tese om the 
image of the balance, en indlejret forestilling om at begrænsning af frihed automatisk fører til sik-
kerhed, holder på dansk jord, og at det fra politisk hold derfor er forholdsvist nemt at vise handle-
kraft ved at give flere (frihedsreducerende) beføjelser til politiet.  
Grundet terrortruslens kompleksitet kan det anses for overordentlig svært at skelne mellem nødven-
dige, unødvendige og direkte anti-produktive tiltag i beslutningsøjeblikket. Det vurderes, at de bed-
ste forudsætninger for at kunne vurdere, om hvert enkelt friheds- eller retssikkerhedskompromitte-
rende tiltag er nødvendigt, er en ikke-forhastet behandling af hvert enkelt forslag med demokratisk 
åbenhed omkring, hvilke dele af hvert tiltag, der er bundet af internationale forpligtelser. Endelig 
anbefales det at tilføje lovgivningen såkaldte solnedgangsklausuler, der giver mulighed for at 
genoverveje lovgivningen i eftertankens rationelle ånd.  
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Kapitel 8: Konklusion 
 
Terrorpakkerne og den senest vedtagne paslov har gennem årene mødt omfattende kritik fra juridi-
ske fagpersoner. Kritikken har været rettet mod lovgivningernes sikkerhedsforanstaltende bestem-
melser, der ifølge kritikerne indskrænker borgernes individuelle frihedsrettigheder samt kompromit-
terer grundlæggende retsprincipper. Gruppen besluttede derfor at undersøge, hvilke bagvedliggende 
årsager og mekanismer, som har haft indflydelse på vedtagelsen af disse omstridte terrorlovgivnin-
ger. Gruppen har foretaget undersøgelsen med udgangspunkt i følgende problemformulering: 
 
”Hvorfor gennemfører skiftende regeringer terrorlovgivning, der ifølge flere jurister konflik-
ter med grundlæggende retsprincipper?” 
 
Gruppen kan endelig konkludere, at skiftende regeringer gennemfører terrorlovgivningerne af flere 
årsager. Dels fordi befolkningens bekymringer fordrer politisk handlekraft, dels fordi Danmark be-
finder sig i en frygtretstilstand, og dels fordi kompleksiteten i terrorsager gør det vanskeligt at op-
retholde normale standarder for retssikkerhedsgarantier i lovgivningen uden at spænde ben for en 
effektiv bekæmpelse af terrorisme. 
 
I rapporten konkluderes det, at der eksisterer en række retspolitiske tendenser og mønstre i de tre 
terrorlovgivninger. Dette kommer til udtryk ved, at lovgivningerne hver især lemper betingelserne 
for indgreb i meddelelseshemmeligheden og strammer straffelovens bestemmelser for forbrydelser 
og bistandsforbrydelser, der involverer terrorisme. Dertil kommer, at lovgivningerne (på nær paslo-
ven) har været præget af at skulle ratificere en række internationale forpligtelser. 
 
Gruppen har i analysen påvist, at beslutningsstrømmene bag de vedtagne terrorlovgivninger besid-
der en række af de samme karakteristika. I alle tre tilfælde forekommer en partiel sammenkobling 
af beslutningsstrømmene. De heraf udløste policy-vinduer har alle været fremprovokeret af terror-
angreb og/eller trusselsvurderinger udarbejdet af de danske efterretningstjenester. Åbningerne af 
policy-vinduerne har betydet, at politikerne har fået det fornødne handlerum til at iværksætte og 
udforme de tre terrorlovgivninger. At disse blev udformet og formuleret som de gjorde, skal dels 
ses i lyset af de internationale forpligtelser, som pålagde Danmark at ratificere en række delikter, og 
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dels ses som konsekvens af, at frygten for terror er blevet en indlejret del af befolkningens bekym-
ringer. Frygten for terror har medvirket til, at et flertal i befolkningen betragter sikkerhedsforan-
staltende tiltag, såsom tv-overvågning, som tryghedsfremmende. At befolkningen ønsker sikker-
hedsforanstaltende initiativer kan antages at påvirke politikerne til at fremsætte sådanne tiltag – idet 
de ønsker at stemmemaksimere. 
 
At der inden for 14 år er forekommet tre anledninger/kriser, som har åbnet policy-vinduet og mu-
liggjort konciperingerne og vedtagelserne af de tre terrorlovgivninger, kan ses i sammenhæng med 
den nye verdenssituation og de dertilhørende nye trusler mod den vestlige verden, der blev skabt 
som følge af terrorangrebet den 11. september 2001. Den nye verdenssituation afspejler en tilstand, 
der er præget af konflikter uden grænser og mod svært håndterbare kræfter. I fremsættelsestalerne 
til de tre lovgivninger har de respektive justitsministre anvendt den nye verdenssituation, samt ter-
rortruslen mod Danmark, til at legitimere de politiske tiltag i lovgivningspakkerne. Politikernes 
italesættelse af den nye verdenssituation, som en form for krisetilstand, vurderes at have visse lig-
hedstræk med Agambens tese om en politisk konstrueret undtagelsestilstand. Agambens undtagel-
sestilstand forudsætter imidlertid, at politikerne tilsidesætter den gældende lovgivning, hvilket ikke 
har fundet genklang i analysen. Den retspolitiske tendens til at lempe betingelserne for indgreb i 
meddelelseshemmeligheden betyder dog, at grænserne for borgernes privatliv forskydes. Den ind-
groede frygt for terror betyder dog, at tiltagene ikke møder modstand i befolkningen. Tværtimod 
konkluderes det, at befolkningens bekymringer gør dem villige til at ofre personlig frihed for sam-
fundets sikkerhed. Denne villighed betegner Høilund som en offervilje i befolkningen, hvor der 
ikke bliver sat spørgsmålstegn ved tiltag, der overlader ydereligere beføjelser til politiet. Sideløben-
de med denne offervilje, anlægger politikerne en nødvendighedsdiskurs, der afspejles ved at itale-
sætte truslernes alvor og behovet for at tildele politiet de fornødne beføjelser til bekæmpelse af ter-
rorisme. Denne nødvendighedsdiskurs i lovgivningsformuleringerne betegner Høilund som nød-
vendighedens lov. At der både forekommer at eksistere en offervilje i befolkningen, og at politiker-
ne retorisk fremsætter lovgivningerne som nødvendige, betyder, at gruppen kan konkludere, at 
Danmark befinder sig i en form for frygtretstilstand. 
 
At lovgivningen bliver politisk italesat som nødvendig, åbner for spørgsmålet om, hvorvidt tiltage-
ne er nødvendige i bestræbelserne på at bekæmpe og forebygge terrorisme? Gruppen kan, ud fra det 
indsamlede empiri og teorier om afvejningen mellem sikkerhed og frihed, vurdere, at nogle typer af 
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frihedsrettigheder og retssikkerhedsgarantier må lempes en smule, såfremt samfundet ønsker den 
højest mulige effektivitet i indsatsen mod terrorisme. Gruppen anerkender herved balancetesen an-
tagelse om, at hvad der afgives i frihed opnås i sikkerhed. Gruppen modificerer imidlertid denne 
antagelse en smule, da det vurderes, at denne ikke er fuldkommen ufravigelig. Flere eksperter peger 
på opsætning af flere overvågningskameraer og grænsekontrol som eksempler på tiltag, hvor der 
ikke eksisterer et fornødent evidensgrundlag for, at de kan vurderes at tilføre befolkningen sikker-
hed. Det kan på den baggrund konkluderes, at terrorlovgivningerne ikke er entydigt nødvendige. 
Terrorsagers kompleksitet gør det imidlertid særdeles vanskeligt at opretholde normale standarder i 
behandlingsprocedurerne, uden derved at mindske effektiviteten i bekæmpelsen af terrorisme. Lov-
givningerne befinder sig derfor i et yderst kompliceret felt, hvor hvert enkelt frihedsindskrænkende 
tiltag må undersøges og afvejes tilstrækkeligt samt udsættes for den fornødne demokratiske debat 
førend, de bliver vedtaget. Gruppen anbefaler ud fra ovenstående analyser at ledsage terrorlovgiv-
ningerne med solnedgangsklausuler, som løbende tvinger lovgiverne til at genoverveje tiltagene. 
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Kapitel 9: Perspektivering 
 
Projektet viser, at gennemførslen af terrorlovgivningen, trods juridisk kritik, kan forstås ud fra en 
kombination af en befolkningsfrygt for terrorangreb, et politisk ønske om at vise handlekraft samt 
en kompliceret trussel og dertilhørende efterforskning. 
Men er udviklingen af frihedskompromitterende tiltag i effektivitetens navn enestående for terror-
lovgivningen? Gruppen finder det interessant at reflektere over projektets konklusioner for at per-
spektivere disse til et bredere perspektiv. 
 
En af projektets konklusioner er, at efterforskningen af terror vanskeliggør opretholdelsen af norma-
le standarder for individuelle frihedsrettigheder og retssikkerhedsgarantier, herunder legalitetsprin-
cippets krav om klarhed og proportionalitetsprincippet. Kompleksiteten i terrortruslen og efter-
forskningen af denne hænger blandt andet sammen med, at den er fremtidig. Det vil sige, at politiets 
arbejde bliver at forebygge forbrydelser og ikke kun at efterforske allerede begåede lovovertrædel-
ser. Strafferetseksperter bruger udtrykket pre-aktiv strafferet om den type lovgivning, der ved udvi-
dede politi-beføjelser og kriminaliseringer forsøger at forebygge kriminalitet og anden samfunds-
skadelig adfærd (Henriksen 2011:43; Vestergaard 2004:373; Husabø 2003). 
De seneste år har vist en fremkost af pre-aktiv strafferet. Af eksempler kan nævnes: -­‐ Beføjelser til politiet til at oprette særlige visitationszoner4, samt til at foretage præventive 
frihedsberøvelser5. -­‐ Lømmelpakken, der blandt andet udvider politiets mulighed for præventiv anholdelse fra op 
til 6 timer til op til 12 timer og hæver straffen for at forhindre politiet i deres arbejde fra bø-
de til 40 dages fængselsstraf 6. -­‐ Ændringer i våbenloven. Heriblandt 1) ændringen fra 2004, der opsatte forbud mod at bære 
kniv samt skærpelse af straffen herfor7, 2) knivloven fra 2008, der ændrede ’standard’-
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
4 Lov nr. 444 af 9. juni 2004 om politiets virksomhed, se politilovens §6 
5 Lov nr. 444 af 9. juni 2004 om politiets virksomhed, se politilovens §5 
6 Lov nr. 1107 af 1. december 2009 
7 Lov nr. 217  af 31. marts 2004	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straffen fra bøde til fængsel8, samt 3) 2012-ændringen af straffen tilbage til bøde som ud-
gangspunkt og fængsel ved  skærpende omstændigheder9. 
 
Denne fremvækst af forebyggende lovgivning har, som det kan ses, ikke kun drejet sig om terrorbe-
kæmpelse. Den kendetegnes dog, i stil med terrorlovgivningen, ved at være motiveret af et ønske 
om at styrke sikkerheden i Danmark. Samtidig har disse forebyggende sikkerhedstiltag også mødt 
stor juridisk kritik (Laursen 2010). Ligesom terrorlovgivningerne, kritiseres ovenstående pre-aktive 
tiltag for at være meget vidtgående i begrænsningen af borgernes frihed, samt for at risikere at 
ramme uskyldige uproportionelt med voldsomme retsfølger (Laursen 2010). Juraprofessor Sten 
Schaumburg-Müller fra Aarhus Universitet forklarer, hvordan lovgivningerne ikke i tilstrækkelig 
grad værner om retssikkerheden:  
”Samtidig med, at vi taler meget om vigtigheden af borgerrettigheder (…) ser vi, at politikerne til-
lader større indgreb end tidligere, som fx lømmelpakken og knivloven, og overlader det til domsto-
lene at varetage retssikkerheden. Men det er også politikernes ansvar at tænke sig om, inden de 
lovgiver, og være ambassadører for borgerrettigheder i selve lovgivningsprocessen.” (Laursen 
2010) 
Formanden for Advokatrådet Søren Jenstrup peger hertil på, at der med den forbyggende lovgiv-
ning er sket en forskydning i lovgivningens præmisser: ”Hvor man i gamle dage var uskyldig, indtil 
politiet beviste noget andet, føler vi, at man på en række områder er ved vende det om, så man fan-
ger alle, og så kan de uskyldige få lov at gå.” (Laursen 2010). 
 
Ud fra iagttagelsen af en forekomst af en bred vifte af forebyggende tiltag, der på samme måde som 
terrorlovgivningen udfordrer eksisterende standarder for frihedsrettigheder og retssikkerhedsgaran-
tier, finder projektgruppen det interessant at stille spørgsmålet: Er terrorlovgivningernes udform-
ning en del af et nyt paradigme i dansk lovgivning, hvor effektiv kriminalitetsbekæmpelse og sik-
kerhed konsekvent vægtes højere end frihed og retssikkerhed? 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
8 Lov nr. 500 af 17. juni 2008 §3 nr. 4. 
9 Lov nr. 274 af 27. marts 2012 §1, stk. 2.	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Kapitel 10: Projektrefleksion  
 
Der er igennem projektforløbet blevet taget en række valg, som har været med til at udforme den 
endelige projektrapport. Disse valg samt de medfølgende fordele og ulemper vil i følgende afsnit 
blive overvejet i forhold til validitet og reliabilitet. 
  
10.1 Analysestrategi 
I projektets metodeafsnit fremgår det, hvordan projektet bekender sig til en række forskellige meto-
dologier. Heriblandt særlig den induktive og den abduktive metode. Således benytter analysen af, 
hvilke beslutningsstømme, der førte til vedtagelsen af de tre terrorlovgivninger (kapitel 5), sig af en 
induktiv og deduktiv tilgang, og derved bliver empirien i første omgang et styrende element. Dette 
er med til at forbedre den interne validitet, når terrorpakkerne bliver udslagsgivende for en senere 
teoretiske tolkning. Reliabiliteten forbedres ligeledes, når typologier og tendenser dannes ud fra, 
hvad der konkret ses i empirien. 
Den abduktive tilgang, som er benyttet i projektets analyse af, om terrorlovgivningerne og disses 
fremsættelse er udtryk for en bestemt samfundstilstand (kapitel 6), leder frem til kvalificerede gæt 
baseret på empiriske iagttagelser. Disse gæt er således påvirket af den viden, som er opnået i den 
foregående analyse (kapitel 5). Denne metode anvender altså ligesom den induktive tilgang et empi-
risk udgangspunkt, og derved vil denne analyse på samme måde som den foregående have en stærk 
reliabilitet. 
Alligevel kan resultatet kritiseres for at være for snævert, da empirien bliver spejlet i et meget speci-
fikt teoretisk begrebspar om undtagelsestilstand og frygt-ret, og den dertilhørende konklusion vil 
derfor være påvirket af dette. Dette kunne have været forbedret, hvis gruppen havde foretaget ana-
lysen med afsæt i to modsatrettede teoretiske begreber. 
Den eksterne gyldighed er stærk i begge analyser, da de er foretaget med udgangspunkt i tre terror-
lovgivninger og derfor ikke blot knytter sig til en enkelt. Desuden er der tale om terrorlovgivning, 
som er gennemført over en flerårig periode, hvor den seneste er relativt ny, og derfor er der tale om 
en stor repræsentativitet i det udvalgte materiale. Dette giver større mulighed for generalisering af 
analysernes resultater. Dog kunne der med fordel være inddraget endnu flere lovgivninger i analy-
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sen. Den såkaldte tuneserlov fra 200810 kunne for eksempel være inddraget, da et større antal love 
ville have givet en større generaliseringsværdi, og derigennem en bedre reliabilitet. 
 
10.2 Brug af kvantitative data 
I kapitel 5 anvendes kvantitativ data til at understøtte en række argumenter om befolkningens frygt 
og bekymringer. Dette medfører generelt en relativt begrænset brug af sådanne data, og der kunne 
med fordel være blevet foretaget en række kvantitative undersøgelser af gruppen selv, som kunne 
bruges til flere understøttende pointer. Ved en sådan indsamling havde validiteten af de indsamlede 
data været styrket, således at de ville have en større forklaringskraft for projektets specifikke pro-
blemformulering. 
Det har i stedet været nødvendigt at operationalisere nogle begreber, som kan have haft en anden 
betydning i den oprindelige intention. Et ord som ’bekymring’ er således blevet tolket som indikator 
for ’frygt’, hvilket kan være skadeligt for den interne gyldighed, da der derved ikke arbejdes med en 
helt tydelig årsagsrelation. 
Hertil skal det dog fremhæves, at reliabiliteten af undersøgelserne styrkes, når der udelukkende 
bruges data fra større analyseinstitutter, som har adgang til en bredere interviewskare, end projekt-
gruppen ville have haft. Således må det forventes, at data herfra er foretaget med mere omhyggelige 
indsamlingsmetoder og med bedre forudsætninger for tilfældig udvælgelse blandt befolkningen. 
Dette styrker ligeledes den statistiske validitet. 
 
10.3 Interviewpersoner og brug i diskussion 
Da gruppen selv foretog projektets kvalitative interview, blev dette specifikt målrettet til besvarelse 
af projektets problemformulering. Derfor bliver den interne validitet styrket, da interview-
spørgsmålene lagde klart op til den senere brug i projektet. Desuden har dette interview en stærk 
reliabilitet, da netop det semistrukturerede interview blev valgt, fordi der under denne form kunne 
stilles opfølgende spørgsmål, som hindrede misforståelser mellem gruppen og interviewpersonen. 
 
Dog kan den tekniske validitet om, hvorvidt der er valgt en korrekt datarepræsentation i forhold til 
undersøgelsesfeltet, betvivles, da der kun er foretaget et enkelt interview. For at styrke denne havde 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
10 Ændring i udlændingeloven, der indførte stramninger af regler om meldepligt for udlændige på 
tålt ophold, til at disse har daglig meldepligt til myndighederne, samt en indførsel af hårdere straf 
for ikke at efterkomme denne meldepligt. (Jf. Henriksen 2011:31ff). 
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det været hensigtsmæssigt at foretage yderligere kvalitative interviews, som ville kunne belyse pro-
blemstillingen fra flere aspekter. Der er dog taget forbehold for dette, da gruppen har inddraget sto-
re tekstmængder, der stiller sig kritisk overfor Henriksens udtalelser. 
Disse bliver dog ikke på samme måde tilpasset projektets konkrete problemstilling, og her sker der 
derfor igen en operationalisering fra den oprindelige kontekst, til projektets kontekst. Dette kan væ-
re skadeligt for den interne validitet. 
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